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RESUMEN
El presente trabajo final de graduacion estudia el tema de “La Capacidad
Juridica de la Universidad y la Hacienda Universitaria”, segtn lo estipulado en la

Constitucion Politica.

Se efectia un anadlisis de los tipos de bienes que hay en nuestro
ordenamiento de acuerdo a la naturaleza del sujeto titular, para proceder luego al
andlisis de fondo de la Hacienda Publica, sobre la cual deben realizarse

precisiones importantes respecto de su composicion.

Sistematicas y erradas interpretaciones, de diversos operadores juridicos
en atencién de lo anterior, se han traducido en la ausencia de las distinciones

necesarias entre esa Hacienda Publica y la Hacienda Universitaria.

Tanto la Hacienda Universitaria, fundada en el texto constitucional y la
plena o completa capacidad juridica de la Universidad de Costa Rica,
desarrolladas en este trabajo, se han encontrado amenazadas por leyes que no le

son aplicables en virtud de su rango constitucional.

La propuesta es sefalar cual es el fundamento de esas distinciones que
deben hacerse respecto de la Hacienda Publica, para que la Hacienda
Universitaria y la capacidad juridica completa de la Universidad, sean cabalmente
respetadas en todos los extremos que fueron consignadas por nuestros
constituyentes en la Carta Magna, para darle el sitio que verdaderamente tiene en

nuestro ordenamiento juridico esta importante institucion.



INTRODUCCION

Por razones de interés superior, las discusiones de los diputados
constituyentes sobre el articulo 84 de nuestra actual Carta Magna fueron
extensas y visionarias. Lo que en tal articulo qued6 plasmado no fue una
coincidencia ni se trat6 de un error sobre materia técnico-juridica.
Desafortunadamente, el nuevo sujeto de Derecho, creado con plena capacidad
juridica, experimenta desde hace bastante tiempo una reduccion evidente y
manifiesta de las prerrogativas derivadas de “LA CAPACIDAD JURIDICA DE
LA UNIVERSIDAD DE COSTA RICA’.

En primera instancia, entendemos’ por la capacidad juridica de una
persona moral o ficticia, un rango de atribuciones y otras cualidades que
denotan la existencia de un sujeto de Derecho (entendido como un centro de
imputacion juridica), el cual, en tanto entidad juridica, se podria concebir como
un conjunto de personas o bienes organizados unitariamente, segun las
condiciones del cuerpo normativo que previdé su constitucion o nacimiento, el
cual dictara las facultades y potestades con las que se podra desenvolver dicho
sujeto. En el caso de la Universidad, ese cuerpo normativo se corresponde con
las normas del mas alto rango de nuestro ordenamiento, es decir, la
Constitucion Politica de nuestra Republica.

La investigacion de la presente tesis pretende abordar el tépico de la
capacidad juridica de la Universidad, como un sujeto dificilmente entendible en
los términos de ente descentralizado u 6rgano desconcentrado por no estar

sujeto a la tutela administrativa del Poder Ejecutivo, de la misma forma que no

' Tomado de Pérez Vargas, V. DERECHO PRIVADO. Litografia e imprenta LIL S.A. San José 1994; P.
20 ala 24.



compartiriamos una categorizacion de institucion autbnoma, tal y como lo

analiza el Dr. Baudrit Carillo:

“Las instituciones auténomas unicamente gozan de independencia
administrativa y, por disposicion expresa de la Constitucion Politica,
estan sujetas a la ley en materia de gobierno (articulo 188). La
Universidad de Costa Rica ostenta independencia en el desemperio de
sus funciones y posee plena capacidad juridica para adquirir derechos y
contraer obligaciones y para darse su propia organizacion y gobierno

(articulo 84)™.

En igual sentido, el Dr. Romero Pérez sostiene que:

“(...) hay una diferencia juridica entre un ente descentralizado, como el
ICE por ejemplo, y una universidad estatal, que tiene el rango
constitucional de auténoma. No pueden ser tratadas como iguales,

porque no lo son™.

En términos generales el tema de la organizacion y gobierno propios no ha
sido mal entendido y su respeto ha estado garantizado y confirmado por varias
e importantes resoluciones de la Sala Constitucional. Sin embargo, el tema de
la plena capacidad juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones—

determinante en el tema de su patrimonio, que es el que aqui se ocupa-—,

* Baudrit Carrillo, L. REPENSAR LA AUTONOMIA DE LA UNIVERSIDAD DE COSTA RICA,
Eomado de http://www juridica.ucr.ac.cr/articulos. .

" Romero Pérez, ). EL REGIMEN DE AUTONOMIA CONSTITUCIONAL DE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS, Universidad de Costa Rica, Instituto de Investigaciones Juridicas, San
Pedro, Montes de Oca, San José, 2004, P. 52.



aunado al delicado error de considerar a la Universidad como una institucion
autonoma ordinaria, ha sido malentendido y mal interpretado por diversos
operadores juridicos —entre ellos, la Contraloria General de la Republica—,
obviando la verdadera CAPACIDAD JURIDICA que le asiste a la Universidad y

desdibujando por tanto, la posicion que en realidad ocupa el sujeto de analisis.

Con este trabajo se pretende reivindicar o que dice expresamente la Carta
Magna, sin que se esté tratando de torcer o de manipular el texto constitucional
a conveniencia, no son absurdas aspiraciones de abstraer a la Universidad del
contexto juridico en que se vive ni de oponerse al Estado, muy por el contrario
y reconociendo la cualidad de institucion estatal que le cobija, la labor consiste
en analizar lo que la jerarquia normativa del Ordenamiento dicta, y a partir de
ello, respetarla a cabalidad, exigir su correcta aplicacion, para que, planteando
y defendiendo los alcances de lo que originariamente le fue encomendado a
ella, su papel preponderante en el seno societario pueda ser interpretado de
forma virtuosa, siempre encaminado a la busqueda de la verdad, la belleza y la
justicia.

e Objetivo General

Establecer los alcances de la capacidad juridica otorgada a la
Universidad de Costa Rica en la Constitucion Politica de 1949, asi como
los de la Hacienda Universitaria.

e Objetivos Especificos

1. Determinar los alcances doctrinarios, constitucionales y legales de la

personalidad juridica de la Universidad de Costa Rica.



2. Determinar cuales son los alcances de la personalidad juridica de la
Universidad en cuanto a su propio patrimonio (Hacienda Universitaria).

3. Efectuar criticas concretas sobre controles carentes de fundamento legal
que se le practican a la Universidad.

4. Plantear conclusiones y recomendaciones de la interpretacion correcta y los

alcances del articulo 84 y 85 de la Constitucion Politica.

Estructura:

La estructura del marco teorico de la presente investigacion se compone de
dos titulos. El primero de ellos esta compuesto por dos capitulos, uno referido a
los bienes en general y su clasificacién y contiene dos secciones: la primera de
ellas trata los bienes privados, los bienes publicos o demaniales y los bienes
privados de la Administracion. El objetivo consiste, primero en sefialar esas dos
grandes categorias de bienes, que, a grosso modo, son referentes del sujeto
que los posee: bienes privados en tratandose de los que pertenecen a los
particulares, y bienes publicos, si pertenecen a alguno de los sujetos con
caracter estatal, para luego distinguir dentro de estos ultimos los bienes
demaniales de los patrimoniales de la Administracion. La segunda seccion se
refiere a la disposicion y el embargo de los bienes patrimoniales de la

Administracion.

El otro capitulo se refiere a las particularidades del régimen demanial, en su
primera seccion a los elementos del dominio publico, en la segunda seccion,
las caracteristicas de los bienes demaniales y en la tercera, algunas otras

notas distintivas e importantes de este régimen.



El titulo segundo se compone de tres capitulos. En el primero se evalia la
Hacienda Publica, la forma en la que ésta se encuentra estipulada en nuestro
ordenamiento juridico, los elementos que la integran y su aplicaciéon a otras
entidades publicas. Se desarrollan las diferencias de ésta con la Hacienda
Universitaria y se efectian criticas concretas respecto del concepto que da la
Ley Organica de la Contraloria General de la Republica sobre la Hacienda
Pdblica. Se aborda ademas el tema de la Hacienda Municipal, generalidades
de ésta y de la autonomia municipal. También se efectian comparaciones con

la Hacienda Universitaria en aspectos especificos de ambas.

Un segundo capitulo trata las diferencias entre las instituciones
descentralizadas, su patrimonio y la Hacienda Universitaria como una primera
seccién, para analizar en la segunda seccién a los érganos con personalidad

juridica instrumental y algunas nociones con respecto a su naturaleza.

El tercer capitulo y medular de la tesis se refiere a los elementos distintivos
de la Hacienda Universitaria, pasando revista en su seccion primera, a algunas
generalidades concernientes a la personalidad juridica originaria de la
Universidad, también sobre algunas criticas con respecto a otras teorias
elaboradas para explicar la naturaleza de la Universidad. Ademas, se analiza si
es conveniente emplear el término autonomia o resulta mas propio emplear la

idea de independencia, tal y como lo dice la Constitucién Politica.

La seccion segunda pretende ser un analisis comparativo del régimen de

las universidades en Espafna con el de Costa Rica, para apuntar hacia las



conclusiones de cudl sistema es mas avanzado en la proteccion de la figura

institucional de la Universidad.

En la tercera seccidon se efectia un analisis de la capacidad juridica en
general y de la capacidad de obrar, para pasar de seguido a la elaboracion de
consideraciones de vital importancia para determinar cudles son los alcances
de esa capacidad juridica plena, que le fue otorgada a la Universidad de Costa

Rica segun el analisis detallado del texto del articulo 84 constitucional.

Las consideraciones que alli se efectien de seguido nos llevan a tratar el
tema de los bienes y haberes que conforman el patrimonio universitario, como
una seccion cuarta, en la que se tocan los cuatro componentes de ese
patrimonio universitario, algunos antecedentes que hay con respecto al actual
texto del articulo 85 y consideraciones sobre el Plan Quinquenal que se elabora
a la luz del Fondo Especial para la Educacion Superior. Las amplias facultades
que sostienen la personalidad juridica de la Universidad revisten de un especial
matiz las reglas que rigen sobre las rentas, los bienes, la adquisicion y
disposicion de éstos por parte de la Universidad, pues si bien la Universidad
no es un Estado dentro el Estado costarricense, hay que sefialar que tales

bienes:

“(..) no se confunden con los bienes estatales. El Estado no puede
disponer de ellos, ni administrarlos como si fueran de su propiedad. El

Estado, al igual que cualquier otra persona fisica o juridica, publica o



privada, esta obligado a respetar una propiedad que no es suya, una

propiedad que es ajena al Estado””.

Desarrollaremos asi, la forma en que visionariamente nuestra Asamblea
Constituyente doté de patrimonio propio a la Universidad y la aislé de los
vaivenes politicos, a través de una garantia financiera que asegurara su

independencia y un adecuado funcionamiento institucional.

Definitivamente, las consideraciones en cuanto a la naturaleza de los
fondos con los que opera la Universidad y acrecienta su patrimonio, llevan a
concluir que son fondos con un origen publico, pero que al ingresar a sus
arcas, deberan ser considerados rentas y bienes de una institucion de cultura
superior, con personalidad juridica propia y dotada de la independencia
funcional, organizativa y administrativa necesarias para disponer de ellos en la
forma que mas le convenga para el cumplimiento de sus fines, configurandose
asi su independencia econémica, que se manifiesta en diversos aspectos del
articulo 85 constitucional, tales como el patrimonio propio, las rentas propias
que se pueden generar de ese patrimonio y de sus actividades y ademas lo

que recibe la Universidad del Fondo Especial para la Educacion Superior.

La quinta y dultima seccion ofrece algunos aspectos relativos a la
administracion y gestiéon social de tales fondos y concluyen en que el régimen
descrito conlleva una obligacion intrinseca de rendicion de cuentas impecable.
La fiscalizacibn que a posteriori deba realizarse y la imputacion de

responsabilidad que deba determinarse por cualquier tipo de anomalia son de

* Baudrit Carrillo, Luis. “LA4 AUTONOMIA DE LA UNIVERSIDAD DE COSTA RICA ANTE LA
LEGISLACION NACIONAL”. Revista IVSTITIA, N° 241-242, paginas 25-34.



innegable procedencia: nada se esta escondiendo. Lo que aqui se pretende
criticar son los mecanismos de control previo y que con un sustento legal
incorrecto (como en efecto se demostrara en la Tesis) se le practican a la

Universidad de Costa Rica.

e Hipoétesis

La capacidad juridica de la Universidad de Costa Rica comprende las
amplisimas facultades con las que interactia un sujeto y su patrimonio en el
Derecho Privado, siendo una institucion estatal; la fiscalizacion que se
realice sobre la disposicibn de su patrimonio, debera ser siempre a

posteriori, en virtud de su plena o completa capacidad juridica.

e Metodologia

Se utilizara para realizar esta investigacion una metodologia deductiva-
exegética. En este sentido, se tendra como eje transversal del trabajo la
capacidad juridica de la Universidad y sus particularidades, analizando las
aristas que componen el patrimonio de algunos sujetos publicos y privados,

para luego arribar a conclusiones criticas concretas.

Los insumos que se utilizaran para la presente investigacion seran
basicamente la doctrina, articulos y la investigacion de determinados casos
practicos alusivos a la comprobacién de la hipétesis. De la misma manera, se
hara uso de la normativa nacional e internacional segun sea el caso, partiendo

de la Constitucion hacia las leyes y demas instrumentos juridicos necesarios.



TiTULO |

CAPITULO I. LOS BIENES EN GENERAL Y SU CLASIFICACION

SECCION |

CATEGORIZACION DE LOS BIENES

En su sentido mas basico, los bienes constituyen las unidades
elementales del patrimonio de una persona juridica. Valga sehalar

someramente que no son las unicas.

La posibilidad de los bienes de estar sujetos a titularidad, es dedcir,
pertenencia a un haber patrimonial, deviene de la materialidad intrinseca que el

ordenamiento juridico tutela.

“(...) Juridicamente, lo que interesa es que una parte de la realidad,
asume la configuraciéon de unidad objetiva, por la cual, llegando a ser
centro de intereses (en virtud de la tutela de tales intereses) da lugar a
un bien en sentido juridico. Obsérvese que la unidad no es tal desde un
perfil fisico, sino, sobre todo, en funcion de los intereses que se le ligan y

de la correlativa tutela juridica (...)"™.

Diversas categorias se le han asignado histéricamente a los bienes para

que tradicionalmente se dividan en bienes publicos o bienes privados. Sin

* Pérez Vargas, V. Ob.cit P.133



embargo, y como parte de los paradigmas que surgen en torno a esa rigida
division, es menester sefalar anticipadamente que podemos encontrar algunas
otras categorias que surgen de la particular posiciéon que ocupe el sujeto dentro
del ordenamiento juridico, la cual, es punto de origen de la creacion de su

personalidad, ergo, de su patrimonio.

“(...) la naturaleza y régimen juridicos son diferentes tratandose de
propiedad privada o de propiedad publica del Estado, ello por cuanto la
primera es regulada de conformidad con el articulo 45 constitucional y la
normativa del Cédigo Civil pertinente, de manera que se protege la
inviolabilidad de la misma, introduciéndose el concepto de funcién social,
de manera que no se puede privar a nadie de la suya si no es motivado
en un interés social y mediante ley aprobada por la Asamblea Legislativa
con el voto de las dos terceras partes de sus miembros. Por su parte, la
regulacion de la propiedad demanial se fundamenta en el inciso 14) del
articulo 121 Constitucional, como ya lo indicé esta Sala por resoluciéon
numero 2306-91 de las catorce horas y cuarenta y cinco minutos del seis
de noviembre, de modo que su naturaleza juridica es virtualmente

diferente.”

Pasamos de seguido a hacer una exposicion de las caracteristicas, el
contenido y las normas que serviran de guia para determinar el por qué desde
el titulo de esta investigacion, se puede afirmar con certeza patrimonio
universitario, como una categoria especial y dadas las circunstancias del sujeto

titular.

¢ SALA CONSTITUCIONAL, resolucion nimero 3793-94 de las quince horas del 27 de julio de 1994.
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A. BIENES PRIVADOS

E! derecho a la propiedad privada tiene su raigambre constitucional en el
numeral 45 de la Carta Magna, de donde se deriva su inviolabilidad y ademas
la estipulacion de los casos excepcionales del interés publico o de la necesidad
pliblica como supuestos para ser suprimida o limitada respectivamente,

mediando una indemnizacion.

Tal derecho fundamental encontrard sus regulaciones particulares
basicamente en el Cédigo Civil, el cual dictard las pautas que rigen las
diferentes transacciones, contratos y acuerdos efectuados por las personas y

que tienen un contenido o efectos patrimoniales.

Normalmente, se tiende a separar los bienes privados de los publicos en
virtud de la posibilidad de apropiacion que tengan éstos por parte de los

particulares.

Resulta de utilidad, previo al desarrollo de nuestra tematica, aclarar
sobre la equivalencia en que vamos a convenir de los términos: bienes y cosas,

pues como bien dice Biondi:

“(...) desde el punto de vista positivo no es posible hallar la diferencia.
Se trata de dos términos que consideran a la misma entidad desde
diverso aspecto. Cosas alude a una entidad objetiva por si misma,
destacada e independiente de un sujeto, con tal que sea juridicamente

relevante. Bien, en cambio, reclama la idea de interés, de ventaja, de

11



utilidad y por tanto se refiere a un sujeto. Cosa tiene una referencia
objetiva, bien subjetiva. (...) La distincién entre cosa y bien, considerada
la primera como entidad objetiva sobre la que se ejercita el derecho
subjetivo y el segqundo como interés que constituye el contenido del
derecho subjetivo, puede ser util para explicar la coexistencia de una
pluralidad de derechos subjetivos respecto a la misma cosa. Es muy
posible, en efecto que sobre el mismo fundo sea constituida una
pluralidad de servidumbres, un usufructo, una hipoteca, etc.; son todos
derechos que coexisten, no sélo entre ellos, sino respecto al derecho de
propiedad. Tales derechos tienen el mismo objeto, o sea la misma cosa
(el fundo), pero se refieren a bienes diversos, o sea diversas utilidades
que la misma cosa puede dar, referibles a aquella pluralidad de
derechos subjetivos. No se trata de desmembramiento de la propiedad,
como en un tiempo se decia, ni tampoco de comunién juridica, puesto
que son derechos diversos, sino de diversas utilidades, o sea bienes,

que puede dar la misma cosa (...)”".

Subsanada la eventual confusibn que puede originarse del empieo

indiscriminado de los dos conceptos, procedemos a sefalar que las nociones

que permiten determinar si un bien es susceptible de apropiaciéon privada son

las de res in commercium y res extra commercium. Esta Gltima, en un sentido

negativo, lo que hace es delimitar la esfera patrimonial privada, al precisar

aquello que responde o tiene un caracter publico y que por ende, esta fuera del

comercio los de hombres, definiendo en primer término cuales son las

" Biondi, Biondo. “LOS BIENES™. Bosch, Casa Editorial, Barcelona 1961. P. 34 y 35.
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formalidades para tener como publico determinado bien y luego desarrollando

la idea de la imposibilidad de su comercio.

Sobre el particular reza el articulo 261 del Coédigo Civil:

“Son cosas publicas las que, por ley, estan destinadas de un modo
permanente a cualquier servicio de utilidad general, y aquellas de que
todos pueden aprovecharse por estar entregadas al uso publico.

Todas las demas cosas son privadas y objeto de propiedad
particular, aunque pertenezcan al Estado o a los Municipios,
quienes para el caso, como personas civiles, no se diferencian de

cualquier otra persona”.

Del texto normativo anterior, se puede inferir la primera diferenciacion
que se efectia con respecto a bienes, pues en el parrafo primero se estipulan,
por una parte, los bienes demaniales, cuya caracterizacion deviene de la ley, y
por otra, los bienes comunes, cuya naturaleza hace imposible su regulacion,

como por ejemplo el aire o la luz solar.

El segundo parrafo establece que el resto de bienes seran privados, ya
sean personas publicas o privadas sus titulares, dando lugar, entonces, a la
doctrina de los bienes patrimoniales de la Administracion, tema que sera

desarrollado detalladamente en una seccién posterior.

Seguidamente, el mismo cuerpo legal en su articulo 262, corona el

razonamiento de la siguiente forma:
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“Las cosas publicas estan fuera del comercio; y no podran entrar en él,
mientras legalmente no se disponga asi, separandolas del uso publico a

que estaban destinadas™.

Se tiene, entonces, que:

‘La nota caracteristica o elemento de identificacion de las cosas fuera
del comercio esta proporcionada por la general inaplicabilidad del
Derecho Privado, mas precisamente, de las instituciones que tienen
caracter patrimonial, o por su aplicaciéon con particulares aditamentos y
régimen diverso. Son siempre cosas o bienes, 0 sea entidades juridicas
que dan utilidad al hombre, pero sustraidas a la esfera de las relaciones

de caracter privatistico y patrimonial’.

Es por lo tanto a través de un proceso de exclusion, que se identificaran
los bienes que pertenecen a la esfera de los sujetos privados, sacando del
espectro de bienes con posibilidad de apropiacion, aquellos que, atendiendo la
via legal, fueron declarados como publicos, sometidos éstos uGitimos, a un
régimen especial fuera del comercio de los hombres y que a continuacion se

desarrolla.

B. BIENES PUBLICOS

El patrimonio que conforman los bienes publicos denota relacion al ente

publico en términos genéricos, sin embargo, es menester senalar

8
Idem.

14



preliminarmente que no todos los bienes publicos se enmarcan dentro de una

misma categoria o situacion juridica.

Asi, hay bienes con las caracteristicas de inembargabilidad,
imprescriptibilidad e inalienalibilidad (las cuales se precisaran infra)
considerados como demaniales y otros bienes que se podrian denominar como
patrimoniales o fiscales y que se asemejan un tanto al rol que juegan los bienes
de un sujeto particular con éste, haciendo claro esta las consideraciones y

salvedades del caso.

Al respecto, la Sala de Casacion, en sentencia de las quince horas y
treinta minutos del treinta de enero de mil novecientos cincuenta y ocho,

establecio:

“...que el patrimonio del Estado se califica en dos clases de
bienes: del dominio fiscal o privado y del dominio pablico.
Los primeros se caracterizan porque son fuente de rentas
para el Estado, son enajenables, prescriptibles y en
consecuencia, estan en el comercio de los hombres; los de
dominio publico no le producen al Estado rentas de
ninguna especie y Se caracterizan por la gratuidad y la
generalidad del uso para todos los individuos de la nacion,
son inalienables, imprescriptibles y estan fuera del

comercio de los hombres (...)".
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La anterior cita debe ser matizada con respecto a la segunda parte
referida a los bienes de dominio publico, en el tanto, es probable que por el
contexto en el que fue desarrollada tal jurisprudencia y la evolucion que ha
tenido la materia sub-examine, no es absoluta la afirmacion de que los bienes
del dominio publico no le produzcan rentas al Estado, pues en la actualidad, se
tiene el caso de las zonas maritimo terrestres, cuyo régimen admite permisos
municipales a cambio del pago de un canon. También, pueden mencionarse las
carreteras que son dadas en concesion, cuya demanialidad permanece
incélume a pesar de las facultades que se le otorgan al concesionario. Tales
excepciones al uso publico al cual se encuentran afectos los bienes

demaniales, seran tratados infra.

En primer término se procederd a analizar los bienes relativos al
demanio publico, cuyas caracteristicas y notas relevantes son bastante mas
amplias que los bienes privados del Estado, de los cuales nos ocuparemos en

la siguiente seccion.

B.1. BIENES DEMANIALES

El origen de la res publicae se remonta al Derecho Romano. Alli se le
daba esa calificacion a aquellas cosas consideradas como destinadas al uso
del pueblo, tales como las calles y vias publicas, los anfiteatros, los puertos, los
tribunales, los rios, cuyo uso podia ser efectuado por todos de acuerdo con el
destino del servicio que prestaban y que podian estar en tal régimen, bien fuera
por su misma naturaleza (como era el caso de los rios que son pertenencia del

populus y que con la evolucion de las formas de gobierno iba a dar poder de
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administracion y policia al Principe) o bien por una decisién estatal que

consider6 oportuno gravar los bienes en la categoria de la cosa publica.

Tal como lo describe Parada, el concepto esta fundamentado en que:

“(...) las cosas afectadas al uso de todos, va a sufrir una ampliacién por
la necesidad de proteger también los bienes que, no estando afectos al
uso publico, si lo estan a fines de interés general, como, por ejemplo, los
edificios destinados a servicios publicos o las vias férreas. De aqui
surgiran nuevos criterios para la definicion del dominio publico mas
amplios, y en todo caso dominados por el principio central de la
afectacioén, que permite definir el demanio como las cosas afectadas al

servicio publico (DUGUIT) o a la utilidad publica (HAURIOU)™.

Como sucede en la mayor parte de los institutos y figuras juridicas, el
advenimiento de la Revolucion Francesa vino a cambiar de manos esas
potestades de administracion y policia y la titularidad de los bienes demaniales,

para que fuese el Estado en quien recayeran esos poderes.

Se perfila asi que, a pesar de ser el Estado el titular de los bienes de la
demanialidad, éstos constituyen un patrimonio que tiene asignada la finalidad

de brindar un uso publico.

° Parada, Ramén. DERECHO ADMINISTRATIVO 11l BIENES PUBLICOS. Marcial Pons, Ediciones
Juridicas y Sociales S.A. Madrid 2004. P. 35
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Tal esfera de bienes demaniales debe ser considerada como dinamica y

poco estatica, pues:

“(...) la categoria se extiende, e histéricamente tiende a extenderse
siempre mas, en cuanto que, por reconocimiento de ley, viene a
comprender bienes no de uso publico, sino de interés publico (...) sea
que tales bienes vengan comprendidos en la categoria de los bienes
patrimoniales indisponibles, que pueden reasumirse bajo la nocion de

bienes de interés publico™®.

Asi pues, el uso publico que determinaba la forma en la que se debia
efectuar la categorizacion de ciertos bienes como demaniales, obtiene un
avance en la legislacion, y hace que el objetivo, fincado antes en el uso, se
desplace ahora al interés publico o utilidad plblica, respondiendo a exigencias
de politica legislativa y no solo de consideraciones propias de una doctrina

juridica abstracta.

Es pertinente mencionar en este punto que la utilidad publica que genere
determinado bien puede darse de forma directa —uti singuli- o indirecta —uti
universi- como uno de los signos especificos de la “dominicalidad publica”,
condicién juridica que le dara al bien tal caracter publico mientras dure su

afectacion a él."

Romero Pérez, en referencia al dominio publico establece que:

'* Biondi, Ob. Cit. pagina 281.
"' Altamira, Pedro. “"CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO” Buenos Aires, Argentina, Editorial
DEPALMA, 1971, P. 700.
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“El dominio Publico estara formado por el conjunto de bienes (de la
naturaleza que sean) subordinado a un régimen juridico especial de
derecho publico, sustraidos al comercio privado y destinados al uso de la
colectividad. Se trata de un tipo de propiedad estatal regulada por este

» 12

derecho

Sobre el particular, nuestra jurisprudencia ha indicado que los bienes
con caracter demanial estan sometidos a taxatividad, de modo que seran de

dominio publico en tanto una ley los indique como tales'>.

De estas consideraciones, se colige entonces que:

“Son demaniales aquellos bienes declarados tales por la ley y que se
encuentran en una particular situacién juridica. Podemos llegar a la
construccion de tal situacién deducida del ordenamiento positivo, pero

no al concepto unitario de demanialidad, la cual ha sufrido tal proceso de

'* Romero Pérez, Jorge, DERECHO ADMINISTRATIVO GENERAL. Editorial Universidad Estatal a
Distancia, San José. p 355

"*. “En doctrina se califica o denomina a los bienes estatales como bienes demaniales, conceptuandose
como tales con la siguiente definicion °... La nocién de demanio, como bienes sustraidos a la disciplina
privatistica, se remonta al Derecho romano, que en e] ambito de la res publicae, entendidas como cosas
que tienen en todo caso como titular el populus romanus, o sea al Estado... La nocion de res publicae,
como cosa fuera del comercio, era para los romanos asaz (sic) simple: eran tales las cosas destinadas
directamente a uso del populus. No hay duda de que son bienes demaniales s6lo aquellos taxativamente
indicados por la ley, aiin estando admitida la interpretacion analogica y extensiva en el ambito de cada
especie de bien demanial. Es una categoria histéricamente siempre abierta, en el sentido de que jamas se
anquilosa: antes bien, se constata ademas una progresiva ampliacién, a medida que nuevas exigencias
imponen al legislador el atribuir a determinados bienes caracter de demanialidad. La categoria del
demanio comprende cosas muy varias y heterogéneas agregadas historicamente a un nacleo originario por
exigencias sociales, tanto que hoy dia es asaz problematico, por via de abstraccion y superacion, reducir a
una unidad légica, igual a la que se requiere en las construcciones cientificas, el sistema de bienes
demaniales -de modo que surja un concepto de demanialidad que comprenda los bienes declarados por
ley (...) son demaniales aquellos bienes declarados tales por la ley y que se encuentran en una particular
situacion juridica. TRIBUNAL SUPERIOR CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, Resolucion
namero 101 de las 14:30 horas del dia 2 de febrero de 1995.
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estratificacion histéorica que hace una problematica su construccion

unitaria™?.

En relacion con el particular, la Sala Constitucional desarrollo el
concepto que nos ocupa, estableciendo sus singulares caracteristicas en la
resoluciéon nimero 2306-91 del 6 de noviembre de 1991, el cual ha servido de
cita para posteriores resoluciones del érgano contralor de constitucionalidad.

Dice un extracto de tal resolucion:

“El dominio publico se encuentra integrado por bienes que manifiestan,
por voluntad expresa del legislador, un destino especial de servir a la
comunidad, al interés publico. Son los llamados bienes dominicales,
bienes demaniales, bienes o cosas publicas o bienes publicos, que no
pertenecen individualmente a los particulares y que estan destinados a
un uso publico y sometidos a un régimen especial, fuera del comercio de
los hombres. Es decir, afectados por su propia naturaleza y vocacion.-
En consecuencia, esos bienes pertenecen al Estado en el sentido mas
amplio del concepto, estan afectados al servicio que prestan y que
invariablemente es esencial en virtud de norma expresa. Notas
caracteristicas de estos bienes, es que son Iinalienables,
imprescriptibles, inembargables, no pueden hipotecarse ni ser
susceptibles de gravamen en los términos del Derecho Civil y la accion
administrativa sustituye a los interdictos para recuperar el dominio.
Como estan fuera del comercio, estos bienes no pueden ser objeto de

posesioén, aunque se puede adquirir un derecho al aprovechamiento,

" Biondi, Ob.Cit. Pag 284.
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aunque no un derecho a la propiedad. El permiso de uso es un acto
juridico unilateral que lo dicta la Administracion, en el uso de sus
funciones y lo que se pone en manos del particular, es el domino dtil del
bien, reservandose siempre el Estado, el domino directo sobre la cosa.
La precariedad de todo derecho o permiso de uso, es consustancial a la
figura y alude a la posibilidad que la administraciéon, en cualquier
momento lo revoque, ya sea por la necesidad del Estado de ocupar
plenamente el bien, por construccién de una obra publica al igual que
por razones de seguridad, higiene, estética, todo ello en la medida que si
llega a existir una contraposicion de intereses entre el fin del bien y el

permiso otorgado, debe prevalecer el uso natural de la cosa publica.”*>

En la tesis de grado de Murillo Kopper y Villalobos Salguero' se
efectia un enlistado de las consideraciones mas importantes que se pueden
extraer de esa resolucion de la Sala Constitucional y que versa sobre los

bienes de dominio publico, las cuales conviene citar:

1. Debe haber una voluntad expresa del legisiador.

2. Tienen un destino especial de servir a la comunidad; al interés
publico.

3. Estan destinados al uso publico o de la colectividad.

4. Estan sometidos a un régimen especial fuera del comercio de los

hombres.

1’ SALA CONSTITUCIONAL, resolucion 2306-91 de 06 de noviembre de 1991.

' Murillo Kopper, M., Villalobos Salguero A. en LA AUTOTELA EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA™ Tesis de Grado de la Licenciatura en Derecho, Ciudad Universitaria Rodrigo Facio, junio
2000, pag. 185.
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5. No pertenecen individualmente a los particulares.

6. Pertenecen al Estado (entendiendo Estado en su sentido mas amplio).
7. Son inalienables.

8. Son imprescriptibles.

9. Son inembargables.

10. No pueden ser hipotecados, ni ser susceptibles de gravamen.

11. No pueden ser objeto de posesion.

12. Se puede adquirir un derecho al aprovechamiento pero no a la

propiedad.

B.2. BIENES PATRIMONIALES

Se denomina asi, a los bienes sobre los cuales el ente u érgano
administrativo evidencia una relacién de propiedad y disposicion, similar a la
que un sujeto del Derecho Privado efectuaria, es decir, que se trata de bienes

que no son de Dominio Publico.

Parada se refiere a éstos con las siguientes palabras:

“‘Son aquellos en los que no concurre esa circunstancia de la afectacion
a un uso o a un servicio publico o la riqueza nacional (...) En la categoria
de patrimoniales entran, ademas (al menos para el Estado y sus
Organismos Publicos), los derechos de arrendamiento, los valores y
titulos representativos de acciones y participaciones en el capital de
sociedades mercantiles o de obligaciones emitidas por éstas, asi como

contratos de futuros y opciones cuyo activo subyacente esta constituido
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por acciones o participaciones en entidades mercantiles, los derechos de
propiedad incorporal y los derechos de cualquier naturaleza que se

deriven de la titularidad de los bienes y derechos patrimoniales™”.

Marienhoff, al analizar las distinciones entre el dominio publico y el

dominio privado del Estado, determina con claridad que:

‘Si se observa la naturaleza del vinculo que puede formarse entre un
particular y el Estado, respecto a dependencias del dominio publico o
respecto a dependencias del dominio .privado del Estado, se advierte
que la diferencia entre ambos tipos de dominio es un reflejo de la
distincion entre derecho publico y derecho privado. Las normas que
regulan el domino publico, en su vinculacion con los particulares, y las
que regulan en dominio privado, también en dicha vinculacion,
mantienen la diferencia esencial entre derecho publico y derecho
privado: normas de subordinacion en lo atinente al domino puablico y de

coordinacion en lo referente al dominio privado”.’®

Se seinala entonces, que los bienes patrimoniales de la Administracion
no gozan de las condiciones privilegiadas de inembargabilidad,
imprescriptibilidad e inalienabilidad con las que si cuentan los bienes de

dominio publico.

'” Parada, Ramén. Ob. Cit. P. 10.
'® Marienhoff, Ob. Cit. P. 27.
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“Desde un enfoque estrictamente civil, el dominio privado del Estado no
se diferencia del derecho similar de los particulares y, por tanto, las
atribuciones del Estado sobre los bienes de su dominio privado, los
eventuales derechos de los particulares se rigen por las disposiciones
del Cédigo Civil aunque el principio no es absoluto y admite

excepciones”’®

19 Dromi, José Roberto, DERECHO ADMINISTRATIVO, Tomo 2, Editorial Astrea, Buenos Aires,
Argentina, 1992, P.24
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SECCION Il. DISPOSICION Y EMBARGO DE LOS BIENES

PATRIMONIALES DE LA ADMINISTRACION

A. PROCEDIMIENTOS PARA LA DISPOSICION DE LOS BIENES

PATRIMONIALES DE LA ADMINISTRACION

Los bienes patrimoniales del Estado, Unicos que pueden ser objeto de
disposicion por parte de la Administracion, no obstante los mismos no estan
sujetos a las caracteristicas de los bienes demaniales apuntadas supra, para
su enajenacion se requiere del cumplimiento de una serie de requisitos, entre
los que se destaca que debe efectuarse un procedimiento de concurso como lo
es la contratacion administrativa, en caso de que se trate de un sujeto del
Derecho Publico sometido a la competencia de la Ley de Contratacion

Administrativa.

Caso contrario y como sucede con la Universidad de Costa Rica, en
virtud de la plena capacidad a ella otorgada por la Constitucion Politica, la
disposicién o enajenacion de éstos compete exclusivamente a su voluntad,
sujeta eso si a la fiscalizacion que a posteriori realice la Contraloria General de
la Republica, dando vida entonces, a la categoria que estamos sefalando en
este trabajo: la Hacienda Universitaria, como un patrimonio excepcional en
nuestro ordenamiento juridico, relativo a una institucion de caracter estatal, con
las facultades suficientes para disponer de él, acrecentarlo y modificarlo en
funcién de las politicas que ella misma dicte para la consecucion de los fines de
la cultura superior, englobando, por tanto, la labor cientifica de alto nivel, la

accion social, la busqueda de la verdad, la justicia y la belleza y entroncando
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asi con la sociedad, en una relacion que le permita darle a ésta, no solo la

formacion de profesionales, sino entregarle todo el fruto de su ardua labor.

Es la sociedad el fin y el principio de la Universidad. Si existe una
institucion con caracter realmente inspirado en la socialdemocracia y con la
gran responsabilidad de ser guia en el curso de los acontecimientos, se tiene
que resaltar el foco de luz en que se constituye la Universidad. En todo caso,
las precisiones de lo que aqui se esta afirmando seran detalladas, ampliadas y

justificadas en el tercer capitulo.

En relacion con el concurso publico que si le aplica a otras instituciones
con caracter estatal, y en relacion con una accion de inconstitucionalidad sobre
las normas que dictaminan esta obligacion, la Sala Constitucional ha externado

que:

“La norma impugnada contiene un requisito formal que debe satisfacer
toda persona fisica o juridica, que desee participar en los procedimientos
de contratacion administrativa, para satisfacer el principio esencial
contenido en el articulo 182 de la Constitucion Politica, en virtud del cual
«Los contratos para la ejecucion de obras publicas que celebren los
Poderes del Estado, las Municipalidades y las instituciones auténomas,
las compras que se hagan con fondos de esas entidades y las ventas o

arrendamientos de bienes pertenecientes a las mismas, se haran
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mediante licitacion, de acuerdo con la ley en cuanto al monto

respectivo”.?°

Segun lo sefalado en la cita anterior, cuando se trata de bienes privados
del Estado, estos podran ser enajenados segln lo disponen los diferentes
cuerpos normativos. Adolecen las precisiones efectuadas por la Sala en esta
resolucion, de un analisis critico que en efecto diferencie la condicion juridica
especial y Unica de la Universidad con respecto a instituciones estatales, que
de ninguna forma ostentan el estatus juridico que la Asamblea Nacional

Constituyente le dio.

Sobre el tema de la disposicion de bienes privados, patrimonio de un
sujeto con caracter estatal, la Procuraduria General de la Reptblica manifesté
qgue para la enajenacion (que incluye la compraventa, donacion) de los bienes
privados de la Administracion, se deben seguir los procedimientos legales y
sefaldé con respecto al caso concreto del Instituto Costarricense de

Ferrocarriles:

"(-..) EI INCOFER podria, en principio, enajenar los bienes inmuebles de
su propiedad que no integren el ferrocarril siguiendo los procedimientos
legalmente establecidos para la venta de dichos bienes, o bien
donandolos si fuere autorizado por la ley para hacerlo (...) Para la
"donaciéon o compraventa” de la precitada finca, si se toma la decision de

celebrar uno u otro contrato por la administracion activa, en este caso el

7 SALA CONSTITUCIONAL, Voto salvado de ia resolucion numero 787 de las 15:21 hrs del ocho de
febrero de mil novecientos noventa y cuatro.
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Ministerio de Obras Publicas y Transportes (...) El procedimiento que
debe seguirse para celebrar el traspaso gratuito o la compraventa, seria
el de "contratacién directa” y concretamente el de "contratacion entre
entes publicos”, como procedimiento de excepcion y de limitado uso, en
razén de que solo procede cuando el érgano o ente administrativo no
pueda recurrir al procedimiento de licitacién publica o concurso.
Consecuentemente resulta de aplicacion el articulo 2 (de la Ley de
Contratacion Administrativa, en relacion con el articulo 78 del

Reglamento General de Contratacién Administrativa™'.

*' PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA C-208-96y 016-97
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B. EMBARGO DE LOS BIENES PATRIMONIALES DE LA

ADMINISTRACION

El tema del embargo de los bienes de la Administracion ha sido tratado
con recelo en nuestro Ordenamiento Juridico y su procedencia se ha negado
sin hacer distingos entre bienes demaniales y bienes patrimoniales o privados
de la Administraciéon. Sin embargo, se va a observar que el embargo sobre los
bienes patrimoniales de la Administracion siempre ha sido posible, y sobre todo
tratandose de la disposicion expresa que en ese sentido estable el nuevo

Cadigo Procesal Contencioso Administrativo.

La inembargabilidad de los fondos publicos surgid en la Francia
revolucionaria, a través de una primera formulacién en virtud de la cual no solo
se prohibia cualquier intervencién judicial en la fase ejecutiva de las deudas
administrativas, sino ademas en lo que hacia referencia a la propia declaracion
de las mismas: esto es, operaba como un principio delimitador entre ambos

poderes.?

En nuestro pais, el Codigo Civil establece la inembargabilidad de los
bienes del Estado. En Espafna por ejemplo, aparecié con motivo de los fondos
estatales®, dotando al 6rgano jurisdiccional con la potestad de entrar a valorar
la exigibilidad de un crédito contra el Estado y declarar el derecho a su
satisfaccion, asi como la obligacion de este de proceder a su pago, pero se

declaro la imposibilidad de que los Tribunales de Justicia pudieran proceder a

> Luis Angel Ballesteros Moffa, INEMBARGABILIDAD DE BIENES Y DERECHOS DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS, P.23
** Idem. Pag 25 y 26.
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hacer efectivo el crédito reconocido en sentencia a través de procedimientos
ejecutivos, por cuanto ello se consideraba funcién exclusivamente

administrativa.

Nuestro Cédigo Procesal Contencioso Administrativo en los extremos
relativos al embargo de bienes de la Administracion, no legisla sobre un
instituto juridico nuevo, pues parte del régimen de los bienes recogido en

1**, para que de manera expresa, se incorpore en el texto y

nuestro Codigo Civi
eventualmente un administrado pueda obligar al Estado, para que en su
condicion de persona, cumpla las obligaciones que nacen de sus diferentes

actuaciones.

Tal aseveracion quedd manifiesta en la exposicion de motivos del

Cédigo cuando el Magistrado Gonzalez senal6:

‘qué pasa si la Administracion no efecuta en ese plazo dispuesto?(...)
Bueno, si no se hace de esta manera y nos enfrentamos y aqui delimito
a una condenatoria pecuniaria el proyecto reafirma lo que ya hoy es un
criterio jurisprudencial. Y es que cabe embargo sobre bienes privados de
la Administracion Publica, esto no es una innovacién, esto no es ningun
giro, simplemente es, asentar en la Ley, lo que ya es jurisprudencia

consolidada. ?°

4 El articulo 261 del Cédigo Civil establece una distincién que ya de por si permitia una adecuada
interpretacion para el régimen de los bienes fiscales de la Administracion, pues cuando sefiala que todas
las demés cosas son privadas y objeto de propiedad particular, somete a tal régimen los bienes aunque
pertenezcan al Estado o a los Municipios, dando cabida a la posibilidad de su embargo.

“Fernando Castillo Viquez y Esteban Alvarado Quesada. CODIGO PROCESAL CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO ANOTADO CON LAS ACTAS LEGISLATIVAS, P.14
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Es asi como quedd establecido en el articulo 169 del Cédigo bajo
analisis, que podran ser objeto de embargo “a) Los de dominio privado de la
Administracion Publica, que no se encuentren afectos a un fin publico, b) La
participacion accionaria o econdmica en empresas publicas o privadas,
propiedad del ente publico condenado, siempre que la totalidad de dichos
embargos no supere un veinticinco por ciento del total participativo c) Los
ingresos percibidos efectivamente por transferencias contenidas en la Ley de
Presupuesto Nacional, en favor de la entidad publica condenada, siempre que
no superen un Vveinticinco por ciento del total de la transferencia

correspondiente a ese periodo presupuestario.

En el inciso a) del apartado primero del articulo de cita se senalan como
embargables los bienes de dominio privado de la administracion que no estén
afectos a un fin publico, porque de estarlo serian demaniales, en consecuencia
inembargables. En realidad, el inciso no agrega nada nuevo, ya que lo que
hace es reiterar que los bienes privados de la Administraciéon, por sero, no

estan afectos a un fin publico y, en consecuencia son susceptibles de embargo.

El Cédigo en el fondo no busca declarar los bienes del Estado como
embargables, porque si bien es cierto que dicha posibilidad no estaba incluida
de manera expresa en una norma, el régimen de los bienes del Estado lo

permite perfectamente.

Se concluye entonces, que la inclusién expresa del embargo de los
bienes de la Administracion en el texto del Codigo obedece, antes que a la

necesidad de sehalar que si pueden embargarse tales bienes, a la necesidad
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de garantizar la tutela judicial efectiva, dandole al administrado la certeza de

que su sentencia va a ser ejecutada.
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CAPiTULO I

CONTENIDO DEL REGIMEN DEMANIAL

SECCION 1.

ELEMENTOS DEL DOMINIO PUBLICO

En tratdndose de los principales elementos del dominio publico la
doctrina®® ha desarrollado de manera mayoritariamente concordante los

siguientes conceptos:

A. Elemento subjetivo:

Se refiere al sujeto o titular del Derecho existente sobre los elementos
que componen el dominio publico. Los bienes dominiales no son res nullius,
bienes sin sujeto, cosas de nadie, sino que el sujeto del dominio publico, el
titular de los bienes dominiales, es el Estado, o la persona publica®. El titular
del Derecho es el Estado. En nuestro medio se entiende que es el Estado a
quien le corresponde explotarlos y administrarios, ya sea en forma directa o

indirecta.

Existen diversos criterios en relacién con los bienes que son de uso
comun en torno a la posibilidad de propiedad de éstos. Por una parte, se

considera que tales bienes si son objeto de propiedad, mientras que otra

*® Ver: Escola, Héctor Jorge: COMPENDIO DE DERECHO ADMINISTRATIVO, Volumen 1,
Ediciones Desalma, Buenos Aires, 1990; en el mismo sentido Marienhoff citado por Altamira, Ob. Cit.
pag 687; también Dromi en DERECHO ADMINISTRATIVO, Tomo 2, Editorial Astrea, Buenos Aires,
Argentina, 1992, pp 26.

*" Dromi, José Roberto: Ibid. pp 26.
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orientacion indica que éstos no son susceptibles de estar bajo determinada
propiedad. Otros, ademas, pretenden darle la titularidad de los mismos al

pueblo?.

En relacion con estas concepciones tan peculiares, nos dice Gabino

Fraga que se:

“(...) sostiene que ni el Estado ni los particulares tienen derecho
patrimonial alguno sobre los bienes que forman aquel dominio y que el
Estado sélo tiene respecto de ellos el caracter de un fiduciario con las
facultades de vigilancia y policia necesarias para garantizar el uso
comun (...) [por lo que] el domino publico constituye un patrimonio

afectado a un fin de interés colectivo que no necesita de ningun titular®.

En el plano concreto del ordenamiento juridico nacional, compartimos lo

dicho por Romero Pérez, quien sefala en relacion con este extremo que:

“(...) es el Estado quien actua como propietario de esos bienes a nombre

del pueblo como concepto politico y juridico, dentro del marco de la

*% Altamira, Ob.cit., donde sefala que: “Se ha sostenido que el titular de la propiedad publica no es el
Estado (lato sensu) sino los habitantes, el pueblo. En nuestra opinién esta doctrina no puede prosperar. E!
pueblo no puede prosperar. El pueblo no tiene personeria para ejercer actos de disposicion, de goce,
medidas de policia. De alli que entendemos que sea “El Estado™ (lato sensu) el verdadero propietari, ya
que este tiene personeria para realizar los actos a que nos hemos referido. En cuanto al uso, el Estado lo
ejercera con respecto a ciertos bienes por medio de los habitantes™. pag . 698

** Fraga, G. "DERECHO ADMINISTRATIVO™, Editorial Porria, vigesimoséptima edicion, 1988, pag.
345.
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teoria democratica del gjercicio del poder con fundamento en la tesis del

contrato social”®.

B. Elemento objetivo:

Es relativo a los bienes que integran el demanio. Esta integrado por
bienes muebles (libros, registros y archivos publicos), bienes inmuebles,
materiales o inmateriales (espacio aéreo, espectro electromagnético) y
derechos (derechos de servidumbre por ejemplo), siendo siempre elemental la
necesidad de que la declaratoria del bien sea efectuada por una norma

habilitante de tal cualidad demanial.

Haciendo un paréntesis muy breve, es importante destacar desde este
punto, que por ejemplo los libros que forman parte de las Bibliotecas de la
Universidad de Costa Rica tienen un régimen particular, y el uso y disposicion
que se hace de ellos, es determinado por la misma institucion®'. Tal
particularidad esta fincada en lo que se expondra, mas adelante, con respecto

a la plena capacidad juridica de la Universidad.

Conviene citar a Dromi en este punto, pues él establece que el dominio
publico se ejerce, en muchos casos, sobre bienes idénticos a aquellos en los
que se ejerce la propiedad privada, pues segun él, la demanialidad es

independiente de la cualidad material de las cosas. Agrega, ademas, que:

** Romero Pérez, 1. “DOMINIO PUBLICO™ en Revista de Ciencias Juridicas de la Universidad de Costa
Rica, San José, N°® 85, setiembre-diciembre 1997, P.66.

*! En ese sentido, se pueden ver las resoluciones nimero 2642-1991, 2304-1994, 3359-1995 y la niimero
1110-1997, todas de la SALA CONSTITUCIONAL.
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“El concepto de cosa y todas las distinciones objetivas que de ellas
encontramos en el derecho privado, valen también en el derecho
publico, pues son conceptos fundados sobre elementos objetivos, y no
pueden sufrir variaciones. Asi distinciones de las cosas en corporales e
incorporales, muebles e inmuebles; fungibles y no fungibles;
consumibles y no consumibles; divisibles y no divisibles; simples y
compuestas,; universalidad de cosas, universalidad de derechos; cosas
principales y cosas accesorias son validas para el derecho publico. De
manera que el dominio publico se ejerce sobre bienes idénticos a
aquellos sobre los cuales se ejerce la propiedad privada, pues la

dominialidad es independiente de la cualidad material de las cosas”™?,

C. Elemento normativo o legal:

Se refiere al régimen juridico especial a que estan sujetos los bienes y

cosas del dominio publico. En doctrina se ha sostenido que se puede concebir

la idea de bien de dominio publico en virtud de la finalidad a la que ha sido

destinado, es decir al servicio publico que brinda, no obstante y como ya antes

se senalo, tal dominio debe resultar de una norma legal habilitante que le

otorgue ese caracter.

Teniendo en cuenta la legislacion nacional supra sehalada (Cédigo

Civil), se debe aseverar entonces, que ningun bien o cosa puede tener

condicion demanial sin un cuerpo legal que le sirva de fundamento.

** Dromi, José Roberto, Ob.Cit. P.19 y 20.
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D. Elemento teleoldgico:

Atinente a la finalidad publica que representa. El bien y su régimen
deben responder a un fin que es el servicio de la comunidad, prevaleciendo un
fin colectivo y general. Lo que caracteriza al bien de dominio publico es su
afectacion a la utilidad o comodidad comun, sea esta directa o indirecta (uti

singuli o uti universi)®.

* Ver supra pag 17.
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SECCION I
CARACTERISTICAS DE LOS BIENES DE DOMINIO PUBLICO

Los bienes del dominio publico del Estado se encuentran sometidos a un
régimen juridico especial con modalidades propias. El régimen de dominio

publico es Unico, asevera Dromi, quien ademas agrega que:

“Todos los bienes del dominio publico tienen el mismo régimen juridico
esencial, pero adaptado a las particularidades de cada bien. La
caracteristica del uso comun, respecto de los bienes de dominio publico
se fundamenta en principios basicos aplicables a todos los bienes
publicos que se destinan a esos usos. El régimen juridico del dominio

publico es también de excepcion y de interpretacion estricta (...)"*.

Este régimen juridico especial esta compuesto por cuatro caracteristicas:

A. Inalienabilidad:

Son inalienables por cuanto no se traspasan ni se transmiten. Estan fuera
del comercio de los hombres. Esto no implica la indisponibilidad absoluta, pues,
por una parte, tenemos el caso de la desafectacion del bien, de lo cual
hablaremos mas adelante y por otra, tenemos los casos en los que se otorga
un permiso de uso 0 en una concesion sobre el bien, respetando siempre su

funcién publica y su régimen especial, claro esta. Asi, por ejemplo, podemos

* Dromi. José Roberto, Ob.Cit. pag 19 y 20.
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citar la zona maritimo-terrestre, las ventas ambulantes en las aceras o el

permiso estacionario.

Parte de las manifestaciones de esta inalienabilidad, las encontramos en el
hecho de que los bienes de dominio publico no se someten a expropiacion, no
pueden ser hipotecados ni usufructuados, con respecto a ellos cabe la
reivindicacion, que puede ser ejercida por intermedio de las facultades de
autotutela de la Administracion. Es decir, que en sintesis, no es factible su
transferencia de un patrimonio a otro. Se trata en el fondo de un fuero de
proteccion especial para que los bienes dominicales cumplan con el fin publico
del Estado, fuero en el que cabe la autotutela administrativa (nocion muy
distinta a la de tutela administrativa) y a la cual se referira en una seccion

posterior.

Por lo tanto, estos bienes no seran susceptibles de transmision a titulo

gratuito, ni oneroso. Al respecto la jurisprudencia ha dicho:

“(...) Por ser bienes de dominio publico pertenecen al Estado, estan
sujetos a un régimen juridico especial y su finalidad -destino- es el
uso y el aprovechamiento comun. La inalienabilidad de estos bienes
no significa ofra cosa que su no pertenencia al comercio de los
hombres de manera similar a la figura romanista de los bienes "extra
comercium. Por lo tanto, dichos bienes no pueden ser enajenados -

por ningtin medio de Derecho privado ni de Derecho publico- siendo
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consustancial a su naturaleza juridica su no reduccion al dominio

privado bajo ninguna forma. (...)" >>

Complementariamente y sobre este mismo tema de las caracteristicas
del dominio publico, la Sala Constitucional estableci6 que los bienes

incorporados a este régimen son:

“(...) inalienables, imprescriptibles, inembargables, no pueden
hipotecarse ni ser susceptibles de gravamen en los términos del
Derecho Civil y la accién administrativa sustituye a los interdictos para
recuperar el dominio- Como estan fuera del comercio, estos bienes no
pueden ser objeto de posesion, aunque se puede adquirir un derecho al
aprovechamiento, aunque no un derecho a la propiedad. El permiso de
uso es un acto juridico unilateral que lo dicta la Administracion, en el
uso de sus funciones y lo que se pone en manos del particular, es el
dominio util del bien, reservandose siempre el Estado, el dominio directo
sobre la cosa. La precariedad de todo derecho o permiso de uso, es
consustancial a la figura y alude a la posibilidad que la administracion,
en cualquier momento lo revoque, ya sea por la necesidad del Estado de
ocupar plenamente el bien, por construccion de una obra publica al iqual
que por razones de seguridad, higiene, estética, todo ello en la medida
que si llega a existir una contraposicion de intereses entre el fin del bien
y el permiso otorgado, debe prevalecer el uso natural de la cosa publica.

En consecuencia, el régimen patrio de los bienes de dominio publico,

** SALA PRIMERA, Resolucién N° 007-1993 de las 15:05 hrs del veinte de enero de mil novecientos
noventa y tres.
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como las vias de la Ciudad Capital, sean calles municipales o
nacionales, aceras, parques y demas sitios publicos, los coloca fuera del
comercio de los hombres y por ello los permisos que se otorguen seran
siempre a titulo precario y revocables por la Administracion,
unilateralmente, cuando razones de necesidad o de interés general asi

lo serialen.” %

Por ser atinente a lo citado, resulta medular en este punto referirse al
tema de las calles universitarias, pues en el mismo sentido en el que se
desarrolla la seccion de la Hacienda Universitaria en el tercer capitulo, el
caracter que revisten tales vias es privado, y su organizaciéon y regulacion,
corresponden por entero a la misma institucion. Una resolucion de la Sala

Constitucional, sobre el particular consideré lo siguiente:

“(...) la Sala considera que las vias internas de la Universidad, son
privadas y de uso restringido para los efectos de seguridad y proteccion
de las instalaciones mismas (...) Todo esto en virtud de la autonomia
amplia que el articulo 85 constitucional le otorga a la Universidad, dentro

de la que se encuentra la facultad para organizar sus servicios (...)"".

B. Inembargabilidad:

% SALA CONSTITUCIONAL, resolucion 2306-91 de las 14:45hrs del seis de noviembre del mil
novecientos noventa y uno.

*” SALA CONSTITUCIONAL, resolucién 4395-1995 de las quince horas dieciocho minutos del nueve
de agosto de mil novecientos noventa y cinco.
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El embargo como medida cautelar es una forma de enajenaciéon y por

ello no resulta aplicable a los bienes de dominio publico.

El articulo 272 del Cédigo Procesal Civil costarricense indica que:

“Para impedir que el deudor, mediante el ocultamiento o la distraccién de
bienes, haga ilusorio el resultado del proceso, el acreedor podra pedir el

embargo preventivo”

Como lo ha senalado la Sala Constitucional y ya se dijo anteriormente, al
ser inembargables, los bienes de dominio publico del Estado no pueden
hipotecarse ni ser susceptibles de gravamen en los términos del Derecho Civil
y la acciéon administrativa sustituye a los interdictos para recuperar el dominio.
Como estan fuera del comercio, estos bienes no pueden ser objeto de
posesion, haciendo las siguientes dos excepciones: la primera referida al
derecho de aprovechamiento o uso, situacion juridica muy distinta al derecho
de propiedad y que sera abordada en la siguiente seccion; la otra excepcion es
la relativa a los bienes patrimoniales o privados de la administracion, cuya
embargabilidad es plenamente viable, como lo veremos en una seccion

posterior de este trabajo.

C. Imprescriptibilidad:

Por estar fuera del comercio de los hombres, no pueden poseerse, ergo no

son susceptibles de ser adquiridos por el transcurso del tiempo. No son objeto
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de usucapiodn, ni de ninguna otra forma de posesion que genere algun tipo de

derecho.

Dice al respecto ALTAMIRA:

‘Las cosas ‘“inalienables”, como son las del “dominio publico” por estar
fuera del comercio, no son posibles de posesion y por tanto son
‘imprescriptibles” en tanto conserven tal caracter o el destino de utilidad
publica a que estan afectadas (...) [ya que] los bienes o derechos del
Estado no pasibles de propiedad privada —bienes publicos-, se hallan
sometidos a un régimen juridico distinto en consideracion a su caracter
“extracomercial’. La “inalienabilidad” lleva implicita su

“imprescriptibilidad™®.

* Altamira. Ob. Cit. pag 705
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SECCION IlI

OTROS ASPECTOS DEL DOMINIO PUBLICO

A. PERMISO DE USO DE BIENES DE DOMINIO PUBLICO

A pesar de que el régimen juridico que cobija a los bienes del dominio
publico es exorbitante de los bienes privados y goza de las rigurosas
caracteristicas sefaladas en el aparte anterior, debe senalarse que la
Administracion puede de manera unilateral otorgar un permiso de uso al
administrado para que este desarrolle o explote el bien demanial, dandole eso

si, un uso que no menoscabe la naturaleza del bien ni su uso publico general.

En este contexto, el permisionario se encuentra a merced de la
Administraciéon, en el sentido de que ésta, obedeciendo a razones de
oportunidad y conveniencia puede retirar dicho permiso, el cual calificamos

entonces como precario.
En importante citar a Pedro Altamira, quien se refiere al permiso como:
“(...) un medio juridico precario de utilizacion privativa que se manifiesta
por la ocupacién permanente y con espiritu de empresa de una parte del

dominio publico.”®

Concuerda la doctrina, ademas, en que el permiso guarda ciertas

formalidades destacables como que:

% Altamira, Ob.cit. P.713.
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“(...) no puede ser objeto de actos de disposicion;, no puede ser
alienable, ni trasferible por herencia en la sucesion del permisionario, ya
que el servicio no forma parte del patrimonio del permisionario; es
oforgado intuitu personae; es un acto esencialmente unilateral;, en su
oforgamiento priva el interés individual sobre el interés publico, pero en
caso alguno puede impedir el goce normal y continuo del dominio

publico. La revocacion esta insita en el permiso™.

Al respecto, el articulo 154 de la Ley General de Administracion Publica

dispone lo siguiente:

‘Los permisos de uso de domino publico, y los demas actos que
reconozcan a un administrado un derecho expresa y validamente a titulo
precario, podran ser revocados por razones de oportunidad o
conveniencia sin responsabilidad de la Administracion; pero la
revocacion no debera ser intempestiva ni arbitraria y debera darse en
todos los casos un plazo prudencial para el cumplimiento del acto de

revocacion”

Por via jurisdiccional se ha determinado que de conformidad con la Ley
de Vendedores Ambulantes y Estacionarios N° 6587 del 30 de julio de 1981 y
su Reglamento, las municipalidades tienen la potestad de otorgar permisos y
licencias precisamente a este tipo de vendedores para que ejerzan su actividad

en forma legal. Sin embargo, los lugares donde se realizan las ventas,

0 Mayer citado por Altamira, ldem.

45



constituyen bienes de dominio publico, siendo por lo tanto, inalienables,
imprescriptibles e inembargables, lo que implica que los vendedores que
ostenten permisos municipales, tienen un permiso de uso, entendido éste

como:

“(...) un acto juridico unilateral que lo dicta la administracion en el uso
de sus funciones, y lo que se pone en manos del particular, es el
dominio util del bien, reservandose siempre el Estado, el dominio

directo sobre la cosa™’.

Es decir que, estos permisos son a titulo precario, por lo que la
Administracion (en el caso del parrafo anterior, las corporaciones municipales
de forma unilateral y auténoma) tiene la posibilidad de revocarios en cualquier
momento por la necesidad del Estado de ocupar el bien, por razones de
construccién de obras, de seguridad, de higiene, de estética, siempre y cuando
se actie de conformidad con el fin propio del bien y con los principios

generales del debido proceso.

El érgano contralor de constitucionalidad también ha establecido que la
Administracion puede proceder a efectuar el desalojo de las personas que han
ocupado un bien de dominio publico sin necesidad de procedimiento previo, en
caso de que tal bien haya sido ocupado sin el respectivo permiso. Sin embargo,
el debido proceso es indispensable para el desalojo de los vendedores

patentados debidamente autorizados.

' SALA CONSTITUCIONAL, resolucién nimero 2306-91 de 06 de noviembre de 1991. El resaltado
no pertenece al original.

46



‘De lo expuesto es claro que la ocupacioén de las vias publicas sin
permiso, es contraria a derecho y tiene la Administraciéon potestad de
ordenar su desalojo, incluyendo la facultad de retirar los bienes de los
sitios publicos ocupados. Conforme al articulo 169 de la Constitucion
Politica, la administracion de los intereses locales de cada canton, estara
a cargo del Gobierno Municipal, y por ende la encargada de la
administracion de los bienes demaniales que estén bajo su jurisdiccion.
Esa facultad de la Municipalidad de ordenar el desalojo, puede llevarse a
cabo a través de sus organos, como ejercicio de su competencia.’(...)
“Como la Policia Municipal es parte del Gobierno local, su actuacion de
desalojo y decomiso en bienes demaniales es correcta, maxima
considerando lo afirmado por el recurrente en el sentido de que la Policia

actua por orden del Consejo (sic) Municipal.”*?

La Sala ha dicho reiteradamente que, sobre los bienes demaniales, no

se puede tener ningun derecho subjetivo, en virtud de que son bienes de

dominio publico los cuales no se pueden adquirir con la simple ocupacién ya

que son imprescriptibles, inalienables e inembargables como anteriormente se

desarrollé en este trabajo.®

El érgano contralor de constitucionalidad conocié en su momento de una

accion de inconstitucionalidad contra un articulo de la Ley de Aguas, que en lo

que interesa dijo:

42 SALA CONSTITUCIONAL, resolucién namero 4717-94 de 2 de setiembre de 1994. El resaltado no
es del original.
¥ SALA CONSTITUCIONAL, resolucion niumero 6222-94 29 de octubre de 1994.
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“El Servicio Nacional de Electricidad, de oficio o a instancia de parte,
esta facultado para modificar, sin exponerse al pago de danos y
perjuicios por ningtin motivo, los derechos al uso de las aguas publicas,
cualquiera que sea su titulo que ampare el aprovechamiento, riego, usos
industriales y fuerza motriz, en los siguientes casos:

- Si se necesitan las aguas para canerias, para abastecimiento de
poblaciones, abrevaderos, bafios u otros servicios publicos o
abastecimientos del sistema de transporte, los solicitantes tendran que
comprobar ante el Servicio Nacional de Electricidad que no cuentan con
otra fuente de abastecimiento econémicamente utilizable para el efecto.

- Cuando lo exija el cumplimiento de leyes especiales dictadas a favor de
poblaciones o de la agricultura.

- Al hacer la reglamentacion de las aguas de una corriente, depésito o de
un aprovechamiento colectivo.

-Al emprender obras de utilidad publica que tengan por consecuencia el
cambio de régimen de la corriente, el gobierno de las aguas, 0 su mas

racional aprovechamiento**’

Dice la Sala en la misma resolucion:

“(...)Por ello, es que no puede existir violacién a la propiedad privada, en

primer lugar, en relacion con las aguas, por cuanto se trata de un bien

demanial y, con respecto a las fincas y propiedades cercanas al citado

* SALA CONSTITUCIONAL, resolucion n® 3793-94 de 27 de julio de 1994. El resaltado no pertenece
al original.

48



rio, por cuanto el uso y disfrute de las mismas, aunque se ve perjudicado
en alguna medida por la regulacién del uso de las aguas, y que se ve
traducida en la disminucion del caudal que tiene derecho a utilizar, lo es
en razén del interés de la comunidad y, ante un contraposicion de
intereses entre el fin del bien y el permiso otorgado, debe prevalecer el
uso natural de la cosa publica. En razén de la precariedad del titulo
por el que el administrado puede utilizar un bien demanial, es que
la Administracion puede no sélo modificarle su “derecho de uso”,
sino hasta revocarlo, sin responsabilidad de Ila misma, en cualquier
momento, por la necesidad del Estado de ocupar plenamente el

bien, por cuanto prevalece el uso natural de la cosa publica™.

Se puede concluir que el permiso de uso debe estar autorizado por un
acto, dictado por la Administracién y sin entrar a determinar si su caracter es
unilateral o bilateral (lo cual es controvertido en la doctrina*®), es claro qué el
Estado mantiene el dominio directo sobre la cosa, mientras que el
permisionario contara con el dominio util del bien, siendo claro el hecho de que

su titulo es meramente precario.

** Ibid. El resaltado no pertenece al original.

** Dromi, Altamira, Bercaitz afirman la unilateralidad del permiso, pues el administrado no participa de la
formacion del acto, mientras que Marienhoff discrepa de ello y opta por la bilateralidad aduciendo que
“su emanacion es producto de la voluntad conjunta del administrado y de la Admnistracion™, MarienhofT,
Ob.cit. P 328.
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B. Tipos de uso

Se colige de la anterior seccion que se tendra la posibilidad de
diferenciar dos tipos de uso de los bienes plblicos, en el tanto la administracién
concede permisos de uso o concesion, dando lugar a la existencia de un uso
especial, diferente éste del uso comin o general que tienen los bienes publicos

(/ato sensu).

B.1. Uso comun:

Es el que da cabal justificacion a su nomenclatura, en el tanto el acceso
por parte de la poblacidén a su disfrute para la satisfaccion de sus necesidades

no hace distingos de ninguna clase.

En este sentido De La Cuetara establece que:

“el uso comun es el correspondiente por igual a todos los ciudadanos
indistintamente, de modo que el uso de uno no impida el de los demas
interesados cuando no concurran circunstancias singulares (...) En
palabras llanas, este precepto viene a significar que, mientras no se
estorben unos a otros, todos pueden utilizar los bienes abiertos al

publico™’.

Igualmente claro resulta Altamira, quien resalta que:

*" De la Cuetara, Juan Manuel. LA ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION, Madrid, Espaiia,
Editorial, TECNOS, 1983. P.369.
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“El uso comun es el que corresponde al ‘publico”, es decir a “‘todos” los
habitantes, a la colectividad. El usurario es indeterminado, anénimo, no
individualizado. El sujeto del uso comun es la colectividad, no el pueblo,
sino el individuo; (....) [quien] practica y realiza tal uso en su calidad de

miembro de la colectividad™®.

Este uso se puede caracterizar en la forma que lo hace Dromi, senala
que es libre, pues no esta sujeto a ninguna autorizaciéon administrativa previa,
el anico limite que puede imponérsele es el que resulta del ejercicio de la
policia administrativa; es gratuito, como principio general, sin perjuicio de ello,
en ciertos casos es oneroso, como por ejemplo, cuando se cobra un peaje por
transito en los caminos construidos por medio de una concesion de obra
publica; es impersonal e ilimitado mientras el bien permanezca afectado al

dominio publico®.

Algunos ejemplos de este uso se corresponden con el transito por las
vias publicas, la contemplaciéon o admiracién de monumentos, el acceso a un
libro de una biblioteca publica, el acceso a las aguas de los rios o el mar para

su disfrute recreativo.

B.2. Uso especial:

En él existe un acto expreso del Estado, mediante el cual se individualiza

el sujeto que podra hacer un uso privativo y exclusivo del bien, en virtud de ia

* Altamira, Ob.cit. P. 708.
** Dromi, José Roberto. MANUAL DE DERECHO ADMINISTRA TIVO, Op.cit. P.33
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facultad conferida a él a través de dicho acto. En nuestro ordenamiento juridico,
se puede citar como ejemplo el permiso que otorgan las municipalidades a los
vendedores ambulantes para que hagan uso de la acera y desarrollen su

actividad comercial.

Aqui, a diferencia del uso comun, el sujeto que efectia el uso del bien
publico esta totalmente identificado, diferencia que sefiala Marienhoff de la

siguiente forma:

“(...) los usos “comunes” integran el contenido del derecho perteneciente
al ‘pueblo” como titular del dominio publico. En tal virtud, el pueblo,
como sujeto del dominio publico, puede utilizar libremente los bienes
que lo constituyan, en tanto se trate de realizar usos “‘comunes” o
“generales”. Tratandose de efectuar usos “especiales”, “exclusivos”,
‘privativos” o “diferenciales”, los habitantes del pais ya no actian como

“pueblo” sino a titulo individual (...)"™°.

Como rasgos principales de este tipo de uso, se tendra que tiene un
caracter reglado, pues solo pueden adquirir un derecho privativo de los bienes
del dominio publico los que hayan reunido los requisitos fijados por la autoridad
estatal; sera ademas oneroso, pues tal caracter surge del acto administrativo
que otorga el permiso o la concesion, siendo el tributo que paga el usuario la
justa contrapartida por el beneficio patrimonial que se le otorga; personal,

como diferencia subjetiva fundamental con el uso comun y limitado, en el tanto

50 Marienhoff, Miguel. TRATADO DEL DOMINIO PUBLICO, Tipografica Editora Argentina, Buenos
Aires, 1960, P. 322,
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es una regla de buena politica administrativa que los bienes de dominio
publico, que se conceden en uso privativo lo sean por un periodo determinado

de tiempo®'.

C. PODER DE POLICIA O DE VIGILANCIA DE LOS BIENES DEMANIALES

En el caso de la Administracion Publica, el ejercicio del poder de policia
le es inherente, puede actuar por si, directamente, sin necesidad de recurrir a
la via judicial, por lo cual, tal accionar, siendo licito, no puede motivar la accion

policial de despojo.

Sefiala Dromi que la proteccion del dominio publico esta a cargo de la
Administracion Publica, la cual, en ejercicio del poder de policia, procede
directamente, por si, por sus propias resoluciones ejecutorias, sin necesidad de

recurrir a la via judicial:

“‘Que la Administracion Publica actue por si misma, sin recurrir a la
autoridad judicial, constituye una excepcion en el orden juridico, un
privilegio, a favor del Estado y entes publicos no estatales,

expresamente conferido por ley™.

Nuestra jurisprudencia constitucional es coherente con la doctrina, en

este aspecto de la autotutela, pues en su momento se aclar6 que:

*' Dromi, José Roberto, citado por Murillo Kopper, M., Villalobos Salguero A. en L4 AUTOTUTELA
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA Tesis de Grado de la Licenciatura en Derecho, Ciudad
Universitaria Rodrigo Facio, junio 2000. P. 211.

*2 Dromi, José Roberto. MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO, Op.Cit. P.37.
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“(...) Tratandose de bienes de dominio publico, el Estado — a través de
sus 6rganos- puede ejercer la auto tutela administrativa, la cual supone
el gjercicio de cualesquiera de los medios de ejecucion que para tales
efectos se le reconoce, ya sea como principio de derecho publico, o
porque el ordenamiento juridico de manera expresa se los otorgue,
como sucede en nuestro caso con el articulo 149 de la ley General de
Administracion Publica. En consecuencia, si el acto le fue debidamente
notificado, como lo reconoce el propio accionante, confiriéndosele un
plazo de quince dias para que procediera a demoler la construccion, y si
en confra pudo ejercer los recursos que el ordenamiento juridico le
otorgaba, en cuanto a este extremo procede declarar sin lugar la accion

promovida™?

D. AFECTACION Y DESAFECTACION DE LOS BIENES PUBLICOS

LLa afectacion es el hecho o la declaracion de voluntad del Estado a

través del érgano competente -Poder Legislativo en el caso de nuestro pais-,

mediante el cual un bien es gravado o destinado al uso publico, directo o

indirecto.

Mayer sugiere que “la afectacidn es un acto de voluntad, perteneciente

a la esfera de la Administracion Publica, pero que no constituye un acto

** SALA CONSTITUCIONAL, resolucién n° 917-93 de 20 de febrero de 1993
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administrativo, porque no determina relaciones entre el ciudadano y el poder

publico™*.

Hauriou considera que “la afectacion es el hecho que determina la
utilizacion de la cosa a un fin publico;, hecho que resulta tanto de
acontecimientos materiales combinados con declaraciones administrativas,

como de declaraciones administrativas exclusivamente™®.

Forsthoff califica a “la afectacion como un acto juridico, con efectos
especificos y de amplio alcance, pero a su entender se diferencia de los actos

administrativos en el sentido usual, porque carece de destinatario”®.

Se debe sefalar que la afectacion debe estar siempre referida a bienes
cuya titularidad le corresponde al Estado en sentido amplio y supone dos
momentos diferentes a saber: uno objetivo material, que consiste en la
existencia del bien sobre el cual habra de recaer el uso vy otro, subjetivo o
intencional, que consiste en la declaracion de voluntad o en el accionar del
organo estatal correspondiente, en virtud del cual el bien de que se trata es

librado al uso publico, otorgandole ese destino.

M Mayer citado por Marienhoff, en ob.cit. pdg. 153. El autor discrepa de Mayer en el punto relativo a que
el actuar de la Adminstracion no constituye un acto formal, pues dice “(...) es evidente que cuando la
afectacion es realizada por la Administracion Piblica mediante un acto, éste es administrativo “stricto
sensu” y no meramente de “administracion” pues ese acto no tiende a la mera regulacion de la actividad
interna de la Administracién, sino que tiene por objeto establecer relaciones con terceros, con los
administrados en este caso, que seran los usuarios del bien publico “artificial™ afectado o consagrado al
uso publico™. Pag. 155.

>* Hauriou, idem. Las versalitas pertenecen al original.

*% Forsthoff, idem. Las versalitas pertenecen al original.
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El Reglamento de la Ley de la Contrataciéon Administrativa dispone, en
su articulo 70.2 que los bienes inmuebles afectos a un fin publico no podran ser
enajenados por la Administracién; pero podran ser desafectados por el mismo
procedimiento utilizado para establecer su destino actual. En caso de que no
constase el procedimiento utilizado para la afectacion, se requerira la

autorizacion expresa de la Asamblea Legislativa para su desafectacion.

El articulo 121, inciso 14) de la Constitucion Politica establece que es
atribucion de la Asamblea Legislativa decretar la enajenacién o la aplicacion a
usos publicos de los bienes propios de la Nacion y enlista los bienes que no

podran salir definitivamente del dominio del Estado, siendo estos:

a. Las fuerzas que puedan obtenerse de las aguas del dominio
publico en el territorio nacional

b. Los yacimientos de carbon, las fuentes de depésitos de petréleo,
y cualquiera otras sustancias hidrocarburadas, asi como los depésitos
de minerales radioactivos existentes en el territorio nacional.

c. Los servicios inalambricos;

Los bienes mencionados en los apartes a), b) y c) sélo podran ser
explotados por la administracion publica o por particulares, de acuerdo
con la ley o mediante concesion especial otorgada por tiempo limitado
y con arreglo a las condiciones y estipulaciones que establezca la
Asamblea Legislativa.

Los ferrocarriles, muelles y aeropuertos nacionales —éstos Ultimos

mientras se encuentren en servicio- no podran ser enajenados,
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arrendados, ni gravados, directa o indirectamente, ni salir en forma

alguna del dominio y control del Estado.

Sobre lo dispuesto en tales normas, la Sala Primera ha dicho que:

“Segun se desprende claramente de dichos preceptos, nuestro
ordenamiento juridico reconoce la titularidad del Estado tanto sobre
bienes de dominio publico, cuanto privado. Con ello concuerda la
doctrina. Los puablicos son aquéllos afectados por una ley especifica para
el uso puablico o general. Se les denomina "demaniales”. Son
inalienables, imprescriptibles, inembargables e indenunciables. Sea,
estan dedicados al uso publico, a la utilidad general. Por ello, se
encuentran fuera del comercio de los hombres -articulo 262 del Cédigo
Civil-. Las normas que los regulan, y las relaciones establecidas entre la
administracion pablica y los administrados respecto a ellos, son
predominantemente de derecho publico. De consiguiente, la situacion de
los particulares es de efectiva subordinacién frente a la presencia de
facultades y prerrogativas exorbitantes establecidas a favor del Estado.
Por su parte, los privados, también denominados "bienes patrimoniales”,
estan regulados por el derecho privado, aunque con algunos elementos
singulares de caréacter iuspublicista. Verbigracia, precisa para su
enajenacion por parte de la Administraciéon, de conformidad con la
norma constitucional transcrita y el principio de legalidad, segun se

expondra, una norma expresa que asi lo autorice*® .

*”SALA PRIMERA, resolucién N° (0733-F-2000 de las 15:12 hrs del cuatro de octubre de aiio dos mil.
El resaltado no pertenece al original.
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También se dice que hay afectacién genérica, cuando esta opera para
una categoria de bienes completa, no para una en particular o concreta. Este
tipo de afectacion se aplica fundamentalmente respecto de los bienes de
Dominio Natural. Asi, una ley dispondra que sean por ejemplo, bienes de
Dominio Publico la Zona Maritimo Terrestre, el espacio aéreo por ejemplo, atin

y cuando en tesis de principio, no deberia decirlo porque son bienes naturales.

El otro tipo de afectacion es la especifica, que se produce respecto de
bienes singulares y concretos mediante un acto administrativo. Ese acto
administrativo puede ser expreso, tacito, presunto o implicito, es decir, la

afectacion especifica entonces puede ser expresa, tacita, presunta o implicita.

Respecto de la expresa, se puede citar el caso de que un Consejo
Municipal afecte provisionalmente el uso de un camino del cual no se tiene
certeza si es publico o no; pero después de un estudio registral-catastral, se
percatan de que si era publico y en una sesién del Consejo asi lo declaran y lo
establecen.

En el caso de una afectacién implicita, se estipula la hipétesis de que no
haya un acto expreso, sino que resulta implicita dentro de un proceso. Por
ejemplo, en la expropiacion, donde producto del proceso expropiatorio, el bien
va a estar destinado al uso y aprovechamiento publico. Otro caso es el de la
Municipalidad que aprueba una urbanizacion o fraccionamiento residencial,
otorga los permisos y luego recibe de la compania urbanizadora los parques,

los caminos, etc. No hay una afectacion expresa sino implicita.
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La afectacién tacita surge de un conjunto de actuaciones materiales de
una Administracion Publica en relacién con determinados bienes. En este caso
se ha admitido por ejemplo la Usucapion de una Administracién sobre bienes
de Dominio Privado. La Sala Constitucional ha llamado a esto la afectacion de
un camino o trocha de una finca por su propietario que llega a afectarse como
Dominio Publico por mera tolerancia. La que ejerce la posesién aqui es la
colectividad, porque utiliza la trocha para su camino, porque si a los
particulares se les permite usucapir cuando existe una posesion publica,
pacifica, ininterrumpida y de buena fe, la Sala Constitucional ha dicho que

también se admite la mera tolerancia por el uso del bien de dominio privado.

En el supuesto contrario de la afectacion, se presenta la desafectacion y
tal supuesto se refiere a que la categoria del bien pasara a ser de bien de
dominio privado del Estado o de los particulares, situacion ésta ultima se debe

calificar de excepcional.

‘Desafectar un bien significa sustraerlo de su destino al uso publico,
haciéndolo salir, por lo tanto, del dominio publico, para ingresar al

dominio privado, sea del Estado o de los administrados. 58

En el caso de nuestro ordenamiento juridico, es claro que al igual que el
proceso de afectacién requiere de un acto emanado del poder legislativo, sera

evidentemente necesario que, para cesar los efectos del régimen dominical al

*% Marienhoff, Ob.cit. pag 175. Seiala el autor que son limitados y muy excepcionales los casos en que la
desafectacidn tiene como resultado final el ingreso del bien ~sometido antes de la desafectacion al
régimen dominical- al patrimonio de {os administrados.
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que fue sujeto el bien, se cuente con una ley emanada del respectivo érgano

legislativo en tal sentido.
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TiTUuLO Il

CAPITULO |
ELEMENTOS DE LA HACIENDA PUBLICA Y SU APLICACION A OTRAS

ENTIDADES PUBLICAS

Seccion I. La Hacienda Publica y sus diferencias con la Hacienda

Universitaria

A. Disposiciones Constitucionales

En el Titulo Xill, Capitulo I, se indica que para la determinacién de lo que
conformara el presupuesto ordinario de la Republica, se fijan determinadas
reglas para la sana gestion de las finanzas puablicas, que son las que
posibilitaran el manejo de todo lo que conforma la Hacienda Publica, lo cual es

muy vasto y su composicion se detalla a nivel legal.

Tales reglas son referentes a la obligacion que cobija a la Administracion
Publica con relacion a la enumeracion de los ingresos probables y los gastos
que generara para la Administracion su adecuado funcionamiento y operacion,
basados en el periodo denominado afio econdmico, el cual comprende desde

el primero de enero hasta el treinta y uno de diciembre.

La relacion de montos egresos-ingresos debera arrojar un numero
negro, estando expresamente prohibido presupuestar mayores gastos a los

ingresos probables (nUmero rojo).
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Lo anterior se encuentra normado por el articulo 176 de la Constitucion
Politica, cuyo segundo parrafo vincula a las Municipalidades y las instituciones
autébnomas en la debida observancia de las reglas del primer, referido a la

correcta elaboracién del presupuesto ordinario de la Republica.

Noétese preliminarmente que la Universidad de Costa Rica no figura en
este articulo, pues su naturaleza y financiamiento fueron previstas por los
diputados constituyentes en una forma especial, dada la trascendencia de lo

constitucionalmente atribuido a la Universidad en la Carta Magna de 1949.

B. Concepto segun la Ley Organica de la Contraloria General de la

Republica

E! articulo octavo de la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica, da una definicion -algo pretenciosa- de lo que conforma la Hacienda

Publica. Para ello, dice que estara constituida por:

‘(.. )los fondos publicos, las potestades para percibir, administrar,
custodiar, conservar, manejar, gastar e invertir tales fondos y las normas
juridicas, administrativas y financieras, relativas al proceso
presupuestario, la contratacion administrativa, el control interno y externo

y la responsabilidad de los funcionarios publicos(...)".

Es decir, que para conformar ese cimulo de elementos de la Hacienda

Puablica, primero se parte del concepto de fondos publicos (el cual se
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desarrollara en el articulo nueve de la misma ley), agregandole luego las
potestades de percepcion, administracion, conservacion, manejo, gasto e

inversion de tales fondos.

Se tiene, entonces, que todas esas facultades y deberes con respecto a
los fondos publicos, son incluidas dentro de la Hacienda como un elemento de
suma importancia, y sobre el cual existira por tanto, regulaciones, auditorias,
controles, reglas relativas a las fechas para presentar y liquidar presupuestos,
normas especificas relativas a ese proceso presupuestario, el cual es un tema
amplisimo que podria ser desarrollado como una tesis independiente, la
contratacién administrativa, que corre la misma suerte del tema anterior,
ademas del control interno y externo, asi como la responsabilidad de los
funcionarios publicos, que también es un tema independiente. Es decir, se
habla de normas, procedimientos y aspectos especificos de cada una de esas
materias, que van a estar dentro de la nocion de Hacienda Publica y los

elementos que le integran.

C. Criticas con respecto al concepto legal de la Hacienda Publica

Aca lo que interesa destacar es que la ley hace un esfuerzo por incluir
dentro de la nocion de Hacienda Publica, una serie de conceptos importantes
para el sistema rector de fiscalizacion, el cual sin embargo debe ser manejado
con pinzas y guarda ciertas limitaciones, pues sus alcances deben ser
ponderados en un analisis sistematico del ordenamiento, en virtud de las

atribuciones que pueden tener ciertas personas juridicas creadas a nivel
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constitucional y con una naturaleza juridica particular, tal y como lo hemos

manifestado supra respecto de la Universidad de Costa Rica.

Asi, de una manera desconocedora de las diferentes naturalezas que
hay dentro del amplio grupo de sujetos con caracter estatal, el parrafo in fine

del mismo articulo dice que:

‘El patrimonio publico sera el universo constituido por los fondos
publicos y los pasivos a cargo de los sujetos componentes de la
Hacienda Publica. Seran sujetos componentes de la Hacienda Publica,
el Estado y los demas entes u organos publicos, estatales o no, y las
empresas publicas, asi como los sujetos de Derecho Privado, en cuanto

administren o custodien fondos publicos por cualquier titulo (...)".

Tal idea de universalidad patrimonial, es redondeada ademas en el
mismo cuerpo normativo en su articulo noveno con respecto a los fondos
publicos, enumerando dentro de ellos tanto recursos, como valores, bienes y
derechos de propiedad del Estado, de érganos, de empresas o de entes
publicos. Es decir, que desde el punto de vista patrimonial, los fondos ptiblicos
incluyen esos bienes cuya titularidad le corresponde a sujetos de naturaleza
publica, y que ademas se debe decir, pueden tratarse de bienes materiales o
inmateriales, pues se incluyen derechos o valores, que deben ser enlistados en

esa ultima categoria.

En sintesis, lo que pretenden tales normas, es manifestar que la

Hacienda Publica esta constituida por los fondos ptblicos, los bienes pdblicos,
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haberes en general, el sistema juridico y financiero que los rige, por la accion
efectuada dentro del marco legal para la percepcion, manejo, gasto e inversion

de aquellos fondos, sin distincion de las personas titulares de ellos.

Al respecto, debemos sefialar que no puede equipararse tal concepto,
con una universalidad de bienes que tengan la misma categoria juridica en
cuanto a su administracion y su disposicion, pues en efecto no es asi. Es
necesario efectuar precisiones con respecto de las particularidades que cobijan
cada una de las personas y los haberes patrimoniales que las conforman,
respetar la jerarquia de las fuentes normativas que les dan vida en el
ordenamiento juridico y hacer una lectura cautelosa de normas que pretenden

encerrar un solo saco a sujetos con reglas diferentes.

Entre las diversas categorias de bienes cuya titularidad recae sobre el

Estado, se enlistan:

“...recursos, valores, numerario (sic), efectos, caudales, bienes y
derechos que se originan en virtud de las potestades de imperio, o por la
explotacion de servicios o de bienes en general, o que por cualquier
titulo pertenezcan, o se encuentran en custodia o bajo la administracion
del Estado, de los entes u érganos descentralizados, de las empresas
publicas, de las empresas de participacion estatal y asimismo, aquellos
que sean lrasladados al sector privado para una finalidad

determinada™®.

** Revista de Ia Contraloria General de la Repablica N°34. San José, Costa Rica 1986 CITADA por
Gamboa Miranda, E. y varios en DESCRIPCION, ANALISIS Y EVALUACION DEL SISTEMA
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Con ese enfoque critico descrito arriba, se procedera a analizar la
Hacienda Publica nacional segin el régimen juridico que le asiste: en el primer

nivel o constitucional y a nivel de ley.

Se considera por tanto, que para efectuar una construcciéon del concepto
de Hacienda Publica, necesariamente debera partirse de las bases de un
proceso inductivo, que considere las particularidades de cada sujeto, para
evitar efectuar generalizaciones infundadas y contra legem o inclusive contra
constitutionem, como es el caso de la Universidad de Costa Rica, que se

analizara en el tercer capitulo.

En el plano particular del analisis de las figuras juridicas con caracter
publico que a continuacion se efectuara, se analizara su naturaleza en
asociaciéon obligatoria con su ley creadora o fundamento juridico, para dar
cuentas de cual es la situacion de disposicion de aqueilas respecto de su
patrimonio. Las corporaciones municipales y los érganos con personalidad

juridica instrumental integraran el cuadro de analisis.

INTEGRAL DE FISCALIZACION DE LA HACIENDA PUBLICA, Seminario de Graduacion 1988,
Ciudad Universitaria Rodrigo Facio.
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Seccion il

La Hacienda Municipal y la Hacienda Universitaria

A. Generalidades de las corporaciones municipales y la autonomia

municipal

Los antecedentes de los Municipios en nuestro pais son bien expuestos
por el destacado jurista Eduardo Ortiz Ortiz, en la parte introductoria de en su

obra “La Municipalidad en Costa Rica™’.

Con un preponderancia inicialmente marcada en el nacimiento de la vida
como Republica independiente, los municipios tenderian a perder fuerza y a
ser sometidos al centralismo propugnado por Braulio Carrillo y su golpe de
Estado de 1838, mismo que emite una nueva Carta Magna y borra de alguna

forma el sistema en que los Ayuntamientos habian erigido, pues éstos:

(...) realmente dirigieron y administraron la vida publica de los pueblos
en grado mucho mayor que el Gobierno central, reducido mas bien al
papel de ejecutor o ejecutivo de las politicas locales y, en ultimo término,

de coordinador de éstas™".

Este periodo de debilitamiento de las municipalidades se extiende hasta

la Constitucion de 1949, cuerpo normativo que procura reivindicar el papel de

0 Ortiz Ortiz, Eduardo. LA MUNICIPALIDAD EN COSTA RICA™, Instituto de Estudios de
Administracion Local, Madrid, 1987, P. 9 a 23.

" Hernan Peraita, “LAS CONSTITUCIONES DE COSTA RICA, INSTITUTO DE ESTUDIOS
POLITICOS”, Madrid, 1962, P. 36 y 37 CITADO por Ortiz, Eduardo en Op.cit. P.11.
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los Municipios y consagra la autonomia municipal plena, la cual va a estar
sometida a los fallos judiciales tGnicamente, liberandole todas las amarras que
pudiese tener con el Poder Central®?.

La calificacion de corporaciones municipales de estos entes, nace de la
disposicién primera del actual Cédigo Municipal, pues ésta incorpora a los

vecinos:

‘El Municipio esta constituido por el conjunto de vecinos residentes en
un mismo cantén, que promueven y administran sus propios intereses

por medio del gobierno municipal.

Al respecto Ortiz Ortiz dice que:

“La municipalidad, en efecto, retine todas las notas distintivas de la
corporacion publica, definida como grupo que autoadministra sus
intereses mediante su organizacion en un ente publico exponente y

gestor de ellos’®>.

Nota a destacar en el analisis de las Corporaciones Municipales, es que
su autonomia tiene rango constitucional, siendo una autonomia con ciertas
limitaciones y entendida como una libertad frente al Estado para la adopcién de
las decisiones fundamentales del ente que las aparta de las instituciones

sometidas a la Tutela Administrativa y que constituye otro de los casos de

2 Op.Cit. P.19.
% Op.Cit. P.39.
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personalidad juridica excepcional que encontramos en nuestro ordenamiento
juridico, aunque no alcanza la posicion de la Universidad de Costa Rica, cuyos

alcances son superiores como se vera en el tercer capitulo.

“La autonomia municipal es, en cambio, una que no significa libertad en
la funcion administrativa comtn, sino precisamente en un tipo especial
de ella, a cuyo nivel puede ser determinante de la vida del ente publico

en su totalidad, no en actos aislados, por discrecionales que sean”%.

Reza el articulo 170 constitucional, en su primera parte de forma
determinante, que las corporaciones municipales son auténomas y por su parte
el Codigo Municipal de 1998, de forma aln mas tajante desarrolla las aristas de
esa libertad que tienen conferidas a nivel constitucional los municipios. Dice el

articulo 4 de ese cuerpo normativo:

‘La Municipalidad posee la autonomia politica, administrativa y

financiera que le confiere la Constitucién Politica {(...)”

Otra caracteristica distintiva de estos entes radica en su territorialidad, y
el autor que venimos desarrollando nos ejemplifica muy bien el sentido al que
se refiere esta territorialidad de las Municipalidades, efectuando la siguiente

analogia:

‘(...) la posicién del territorio respecto del ente es similar a la del

individuo respecto de la potestad de imperio del Estado: es sujecion a

& Giannini CITADO por Ortiz Ortiz en Op.Cit.P.43 y 44.
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los eventuales efectos del ejercicio de esa potestad. En otras palabras:
lo territorial del ente es, en realidad, lo territorial de sus potestades para
dictar actos de imperio y de sus facultades para prestar servicios

publicos™®°.

Complementa el mismo autor tales consideraciones, con la forma en que
debe ser interpretada tal caracteristica territorial y que se extiende a todos
componentes ya sean ciudadanos municipales o municipes, habitantes del

territorio o personas que solamente se encuentren de paso temporalmente. Asi:

“(...) La corporacion territorial persigue el bien comun en todos sus
aspectos y no en relacioén con un interés o fin publicos determinados,
precisamente porque no sujeta a personas o cosas en cuanto vinculadas
a una tarea especifica, sino a un territorio determinado, sea cual sea el
fin pablico que se persiga. De este modo, la corporacion territorial puede
perseguir cualquiera que toque el bien comun de quienes habitan su
territorio (...) Y puesto que la fijacion y variabilidad de tales atribuciones
publicas no altera, sino que mas bien confirma, la esencia del ente
territorial, éste tiene libertad para autofijarse esos cometidos y definir
esos cometidos y fijar su propia esfera de accién, sin otro limite que el
del respeto al ordenamiento estatal y al espacio de los otros entes
territoriales™®.

Atinente a tales aseveraciones doctrinarias, se puede mencionar un

antecedente jurisprudencial solo para efectos de referencia:

% Op. Cit.P.48.
8¢ Alessi CITADO por Ortiz Ortiz Op. Cit.P.49.
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“(...) lo territorial de sus potestades para dictar actos de imperio y de sus
facultades para prestar servicios publicos y consiste en que tanto el
sujeto que lo hace, como la atribucion de competencia para hacerlo y la
legalidad de esa conducta, vienen determinados por el propio territorio
(...) en lo atinente a lo local no caben regulaciones de ningun otro ente
publico, salvo que la ley disponga lo contrario, lo que implica un fundado
motivo para dictar la regulacion; o lo que es lo mismo, el municipio no
esta coordinado con la politica del Estado y solo por la via de la ley se
puede regular materia que pueda estar vinculada con lo local, pero a
reserva que esa norma juridica resulte razonable, segun los fines que se
persiguen. (...) lo que debe privar por jerarquia de las disposiciones, es,
en primer lugar, la supremacia de la norma constitucional y de seguro
que lo local prima sobre los objetos de los entes descentralizados, que

son creacion de la ley cuando se trata de definir lo que es local™’.

En el plano particular de su patrimonio, el Cédigo Municipal de 1998 vino
a ampliar sustantivamente lo que su cuerpo normativo antecesor le reservaba a
las corporaciones municipales y establecio la creacion de un patrimonio propio

ademas de una capacidad juridica plena, tal y como lo dice el articulo 2:

“La municipalidad es una persona juridica estatal, con patrimonio propio
¥y personalidad, capacidad juridica plenas para ejecutar todo tipo de

actos y contratos necesarios para cumplir sus fines”.

®” SALA CONSTITUCIONAL, resolucién niimero 5445 del catorce de julio de mil novecientos noventa
y nueve.
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Derivado de esto, y aunado a la caracteristica de la territorialidad en el
sentido supra sehalado, se puede hablar de la configuracion de una Hacienda
Municipal, la cual se distingue plenamente de los bienes que conforman el
patrimonio estatal, pues precisamente su naturaleza es municipal, no soberana,

pero si diversa de la estatal.

Entendiendo en su rango jerarquico lo que se acaba de senalar, se debe
aseverar que el régimen la dotaciéon patrimonial que se le atribuye a las
corporaciones municipales, se encuentra determinada a nivel legal, pues fue un
desarrollo que efectud el legislador del 98 a partir de lo reservado a las

municipalidades en la Constitucion de 1949,

Si bien su autonomia es amplia, notese que en una situacién hipotética
esta al alcance del legislador comuin modificar lo conferido a los municipios en
el respectivo Codigo, situacion enteramente diferente al sujeto de anadlisis de
fondo de este trabajo, pues para la Universidad, el legislador comuin tiene
restringidas modificaciones a lo concedido, pues su creacion, dimensiones y
capacidad devienen directamente del texto constitucional, haciendo de ésta un
caso totalmente sui géneris en nuestro ordenamiento y en la mayoria de

ordenamientos del mundo, como se vera posteriormente.
Coronando el razonamiento entonces, se encuentra que la Constitucion

sujeta a las municipalidades a la ley (menos en materia de gobierno, claro esta)

y a la autorizacion de la Asamblea Legislativa en materia patrimonial
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“Articulo 174. La ley indicara en qué caso necesitaran las
Municipalidades autorizacion legislativa para contratar empréstitos, dar
en garantia sus bienes o rentas, o enajenar bienes muebles o

inmuebles’.

Ademas, en ese mismo orden de ideas, se debe indicar que la
disposicion segunda del Codigo Municipal encuentra topes en las leyes que
sujeten a las Corporaciones Municipales a la materia de contratacion, pues por
disposicion de la Carta Magna, los municipios deberan obligatoriamente
sujetarse a los procedimientos licitatorios, que se encuentran desarrollados en
la Ley No. 7424. Tal sujecién se debe la jerarquia de las normas que regula
nuestro ordenamiento, y la Constitucion no le da a las municipalidades esa

capacidad originaria con la que si cuenta la Universidad.

Tocando las generalidades de la autonomia municipal, se debe sefialar
las vertientes que alcanzan esa autonomia: la politica, la normativa, la tributaria

y la administrativa.

En relaciéon con la autonomia politica, en términos generales, puede
decirse que se refiere a la potestad que origina el autogobierno, conlievando la
eleccion de sus autoridades a través de los mecanismos de caracter
democratico y representativo, tal y como lo sefala nuestra Constitucién Politica

en su articulo 169, cuyo texto dice:

“La administracion de los intereses y servicios locales en cada cantoén,

estard a cargo del Gobierno Municipal, formado de un cuerpo

73



deliberante, integrado por regidores municipales de eleccion popular, y

de un funcionario ejecutivo que designara la ley’.

La autonomia normativa por su parte, se refiere a la facultad para
establecer las reglas propias que conformaran el ordenamiento municipal
reguiador de sus competencias, las cuales estaran fincadas en sus
reglamentos auténomos de organizacion y de los servicios que presta para el

conjunto de vecinos que residen en su jurisdiccion territorial.

Es por tanto evidente que las prerrogativas derivadas de tal poder
normativo le facultan a obviar, desoir y a calificar de injerencia inconstitucional,
cualquier decreto, directriz, reglamento o resolucion que interfiera con las
normas propias de la organizacion y el servicio que prestan las corporaciones

municipales.

Noétese que existe un deber de coordinacion entre el Estado y las
municipalidades, para que se determine si la naturaleza del servicio es de
caracter municipal o nacional, caso uno u otro, en el que se debera reivindicar
o declinar la competencia, respetando eso si el contenido de lo otorgado a las
Municipalidades para que no se tornen meramente estructuras vacias. Dice el

articulo 6 de nuestro Cédigo Municipal:

“La municipalidad y los demas o6rganos y entes de la Administracion

deberan coordinar sus acciones. Para tal efecto deberdn comunicar, con

la debida anticipacion, las obras que proyecten ejecutar’.
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Al respecto, se puede mencionar para tener en cuenta, que una
resolucion del 6rgano contralor de constitucionalidad dijo al respecto de este

tema:

‘El examen de la Procuraduria General de la Republica éonduce a
senalar, sin embargo, que la descentralizacion territorial del régimen
municipal, no implica una restriccion o eliminacion de las competencias
asignadas constitucionalmente a otros érganos del Estado (id. folio 81),
de manera que existen intereses locales cuya custodia corresponde a
las Municipalidades y junto a ellos, coexisten otros cuya proteccion
constitucional y legal es atribuida a otros entes publicos, lo que ha sido
objeto de un trato legislativo muy claro en el articulo 5 del Cédigo
Municipal, al indicar que la competencia municipal genérica no afecta las
atribuciones conferidas a otras entidades de la Administraciéon Publica, y
esa afirmacion debe entenderse, desde Iluego, como conclusion
constitucionalmente posible, pero unicamente como tesis de principio. Y
es asi, porque al haber incluido el constituyente un concepto juridico
indeterminado en el articulo 169, al sefialar que le corresponde a la
Municipalidad de cada cantén, administrar los servicios e intereses
"locales”, se requiere, para precisar este concepto, estar en contacto con
la realidad a la que va destinado de manera que la unica forma de definir
o de distinguir lo local de lo que no lo es, es por medio de un texto legal,
es decir, que es la ley la que debe hacerlo, o en su defecto, y segin sea
el caso, debera hacerse por medio de la interpretacion jurisprudencial
que de esos contenidos haga el control jurisdiccional. Y puede decirse

que el empleo de conceptos indeterminados por la Constitucién significa,
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ante todo, un mandato dirigido al Juez para que él -no el legislador- los
determine, como bien lo afirma la mejor doctrina nacional sobre el tema.
Es a partir de estas conclusiones resultantes de la labor de
interpretacion legal, que se concluye, como expresamente se dira mas
adelante, que todo lo atinente a las licencias comerciales es materia que
esta inmersa dentro de lo local, sintesis que es complementada con la
naturaleza misma de lo que es gobierno comunal. O lo que es lo mismo,
lo local tiene tal connotacion que definir sus alcances por el
legislador o el juez, debe conducir al mantenimiento de Ia
integridad de los intereses y servicios locales, de manera que ni
siquiera podria el legislador dictar normativa que tienda a
desmembrar el Municipio (elemento territorial), si no Ilo hace
observando los procedimientos previamente establecidos en la
Constitucion Politica; ni tampoco promulgar aquella que coloque a
sus habitantes (poblacién) en claras condiciones de inferioridad
con relacién al resto del pais; ni la que afecte la esencia misma de
lo Iocal (gobierno), de manera que se convierta a la Corporacién en
un simple contenedor vacio del que subsista solo la nominacioén,
pero desactivando todo el régimen tal y como fue concebido por la
Asamblea Nacional Constituyente. En otro giro, habra cometidos
que por su naturaleza son municipales -locales- y no pueden ser
substraidos de ese ambito de competencia para convertirlos en
servicios o intereses nacionales, porque hacerlo implicaria
desarticular a la Municipalidad, o mejor aun, vaciarla de contenido
constitucional, y por ello, no es posible de antemano dictar los

limites infranqueables de lo local, sino que para desentranar lo que
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corresponde o no al gobierno comunal, debera extraerse del
examen que se haga en cada caso concreto (...)
Consecuentemente, no solo por norma legal expresa (el Cédigo
Municipal, la Ley de Licores), sino, y esto es lo mas importante, por
contenido constitucional expreso (articulo 169), no pueden
subsistir funciones de ningun ente publico, que disputen su
primacia con las municipalidades, cuando se trata de materia que

integra lo local”®.

Sobre la autonomia tributaria, hay que sefalar que una de las
potestades de imperio que surgen de la naturaleza de los municipios es su
potestad impositiva, fincada en la posibilidad que tienen estas corporaciones de
crear, modificar, extinguir o incluso exonerar los impuestos, todo ello sujeto a la

autorizacién que para tales fines le conceda la Asamblea Legislativa, tal y como

lo senala el inciso 11 del articulo 121 de nuestra Carta Magna.

Se destaca dentro de las aristas de la autonomia municipal, la
administrativa, pues esta representa la égida fundamental de la libertad que
ostentan los municipios frente al Estado y sus entes en lo tocante a sus
decisiones de mayor relevancia. En el considerando IV de Ia Resolucién 5445
de 1999 de la Sala Constitucional se hace un desarrollo de lo que tal

autonomia representa:

* SALA CONSTITUCIONAL, resolucién niamero 6469 del ocho de octubre de 1997. El resaltado no es
del original.
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‘Es la capacidad de fijacion de planes y programas de gobierno local,
por lo que va unida a la potestad de la municipalidad de dictar su propio
presupuesto, expresion de las politicas previamente definidas por el
Concejo, capacidad, que a su vez, es politica. Esta posicion coincide con
la mayoritaria de la doctrina, en la que se ha dicho que el rango tipico
de la autonomia local reside en el hecho de que el érgano
fundamental del ente territorial es el pueblo como cuerpo electoral
y de que consiguientemente, de aquél deriva su orientacion
politica-administrativa, no del Estado, sino de la propia comunidad,
o sea, de la mayoria electoral de esa misma comunidad, con Ia
consecuencia de que tal orientacién politica puede divergir de la
del Gobierno de la Republica y aun contrariarla; ahi donde no haya
correspondencia de mayorias entre la comunidad estatal y la local; o
bien, que la autonomia politica es una posicion juridica, que se expresa
en la potestad de conducir una linea politica propia entendida como
posibilidad, en orden a una determinada esfera de intereses y
competencias, de establecer una linea propia de accion o un programa
propio, con poderes propios y propia rcsponsabilidad acerca de la

oportunidad y la utilidad de sus actos™.

C. Contenido de la Hacienda municipal y sus diferencias con el

régimen de la Hacienda universitaria

Tal y como fue desarrollado en el primer capitulo de este trabajo, los

entes o personas juridicas con naturaleza publica pueden predicar respecto de

69 ..
El resaltado no es del original.
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los haberes patrimoniales dos capacidades: son titulares de bienes publicos por
una parte (bienes demaniales) y a su vez tienen una esfera de bienes que se

consideran privados de la Administracion, instituciéon o ente.

La singular configuracion de las municipalidades a nivel constitucional,
permite concluir respecto de su patrimonio privado, por ende, que a pesar de
tener caracter publico, éste pertenece a tales corporaciones y su manejo
evidentemente se encuentra ayuno de cualquier intervencion de la
Administracion Estatal, pero sujeto a las regulaciones de la Ley de Contratacion
Administrativa. Las especiales motivaciones que impulsen o determinen a una
municipalidad a disponer de una particular forma su patrimonio, resultan resorte
exclusivo de éste, siempre y cuando exista un nexo de causalidad entre la
decision que adopta y la persecucion del fin local. Tal vinculo es en el
entendido de que, obviamente, subsiste un deber de rendicién de cuentas con
la respectiva imputacion de responsabilidad por un manejo indebido de la
Hacienda municipal y los limites y condiciones de la legislacion en materia de

contratacion administrativa.

Aunado a lo anterior, no obstante, debemos retomar el tema supra
mencionado del articulo 174 constitucional, relativo a la sujecion a la ley por
parte de las municipalidades en el tema contractual y de la enajenacion de sus

bienes, tanto muebles como inmuebiles.

En tal articulo resulta clara la intencion del constituyente de que, a pesar
del amplio margen de autonomia concedida a las corporaciones en analisis, su

régimen iba a estar acompanado de limites que serian determinados por la ley.
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Independientemente de cual sea la forma en la que el legislador comun
posteriormente articule las normas de esta materia, la Constitucion
expresamente remite a una norma de rango inferior de acatamiento para los

municipios en un aspecto claramente de su capacidad juridica.

Valga senalar aca también, que la comparaciéon entre tal regulacién y lo
que le aplica a la Universidad de Costa Rica resuitan muy distintas. La tipologia
de la personalidad que se le atribuye a la Universidad le da una especial
significacion y trascendencia a lo creado: de ninguna forma la Constitucion
sujeta a la Universidad en lo tocante a su capacidad y en el desarrolio de sus
amplias funciones a ninguna ley (con las excepciones claras y ya sefialadas de
las normas generales y las de contratacién). Asi ha sido entendido y
desarroliado por nuestra doctrina nacional, en el sentido de que existe un deber
de acatamiento de las normas generales del Derecho como cualquier otra
persona fisica o juridica, pero no para la ejecucion de sus funciones y las

manifestaciones de su amplia capacidad juridica.

“...) La capacidad juridica plena, conferida a la Universidad de Costa
Rica, no puede ser objeto de restricciones singulares procedentes de
disposiciones legislativas. Esta capacidad juridica si puede ser objeto
de una regulacién general por normas legales. Es posible, por tanto,
que determinadas leyes —aplicables a todos los sujetos de Derecho:
personas fisicas y juridicas, publicas y privadas— sometan también
a la Universidad de Costa Rica. Dentro de estas leyes pueden ser
mencionados el Codigo Civil, el Codigo de Comercio, las regulaciones

legales sobre registro de bienes inmuebles, sobre arrendamientos, efc.
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que, en términos generales establecen los limites normales al ejercicio de
los derechos subjetivos. Igualmente, son aplicables a todos los sujetos de
Derecho las disposiciones legales calificadas legitimamente de orden
publico, es decir, que delimitan el ambito de la autonomia de la voluntad
de las personas, tales como el Cédigo de Trabajo, las normas sobre
seguridad en construcciones, sobre salud, sobre ambiente, etc. Quedan
incluidas dentro de este mismo grupo las disposiciones legales de
caracter penal, las referentes a procesos y procedimientos judiciales, elc.
Evidentemente, la capacidad juridica de las personas también
encuentra limites en las disposiciones y principios propios del

Derecho constitucional (...)""°.

Ahora bien, a pesar da la sujecion de las corporaciones al Coédigo
Municipal, debemos sefalar que tal cuerpo normativo les concedi6 plenas
potestades en la materia en analisis. Ya citado anteriormente, se debe reiterar
que el articulo segundo del Cddigo Municipal ie otorga a éstas el rango de
persona juridica estatal, con patrimonio propio, personalidad y capacidad
juridica plenas para ejecutar todo tipo de actos y contratos necesarios para

cumplir sus fines, aunque sujetos a la Ley de Contrataciéon Administrativa.

La concordancia que se da entre Ia naturaleza de Ila autonomia municipal
y el desarrollo legislativo efectuado responde a las necesidades que deben
tener los cuerpos municipales para el adecuado cumplimiento de sus objetivos

y actividades. Sin embargo, se reitera que tales facuitades nacen de una

" Del Sol Pérez, Duannier. “PROPUESTA DE UN REGLAMENTO DE CONTRATACION
ADMINISTRATIVA PARA LA UNIVERSIDAD DE COSTA RICA™. Tesis de Maestria, San José,
Costa Rica, 2009. El resaltado pertenece al original. '
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decision politica, cuya instancia de decision corresponde a la Asamblea
Legislativa. Cuando esta condiciona y establece limites para la contratacion
directa y los montos para el concurso publico, resulta plenamente
constitucional, pues como se vio asi lo determina el numeral 174 de la Carta
Magna. La calidad de patrimonio propio es pregonada merced de la ley y no de

la Constitucion.

En la misma linea y con respecto a la Hacienda Municipal, el articulo 62

del Cédigo de rito sefiala en su paragrafo primero que:

“La municipalidad podra usar o disponer de su patrimonio mediante toda
clase de actos o contratos permitidos por este codigo y la Ley de
Contratacion Administrativa, que sean idoneos para el cumplimiento de

sus fines {...)".

Resulta claro que todo ente o persona juridica estatal tendra un acervo de
bienes que le permitird operar, actuar, prestar su servicio o cumplir con su
funciéon. Eso es manifiestamente claro, o que conviene en este punto, es
destacar que la prevision del legislador de otorgar el rango de patrimonio propio
en virtud de la naturaleza y capacidéd juridica del sujeto, reviste de un especial
matiz a tales bienes, pues definitivamente su titularidad y grado de disposiciéon
se van a distinguir por completo la Hacienda Publica y de los bienes que le
pertenecen a otros sujetos del bloque principal de la Administracion Publica,
sometidos a tutela administrativa, o a los componentes del Estado Persona, por

ejemplo el Tribunal Supremo de Elecciones, quien no tiene asignada ni a nivel
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constitucional ni a nivel del Codigo Electoral, una capacidad juridica especifica

como si la tiene la Municipalidad.

Asi analizado pues, debemos precisar que el articulo 62 hace una
referencia a los contratos tipo, que norma la Ley General de Administracion
Publica y a los que el mismo Cédigo autoriza. En este ultimo caso, debemos
caer nuevamente en el articulo segundo del mismo cuerpo legal, que autoriza a
las municipalidades a la ejecucion de todo tipo de actos o contratos que se
consideren necesarios para el cumplimiento de sus fines y condicionarlo al

cumplimiento de los canones de la Ley de Contratacion Administrativa.

El desarrollo que hagan los municipios de esta capacidad encontrara los
limites ordinarios que tienen todas las personas juridicas en las reglas

generales del ordenamiento juridico y que son de orden publico.

También es importante considerar que:

“(...) el articulo 174 constitucional le permite al Parlamento ejercer un
control tutelar sobre las iniciativas de las Municipalidades en materia de
enajenaciéon. No parece razonable que el Parlamento, via reforma legal,
pierda esa potestad de tutela. Debe tomarse en consideracion, que los
recursos y los bienes inmuebles municipales sirven a toda la comunidad
de los vecinos (municipio). Es necesario, entonces, que se mantenga
ese control tutelar para que, en cada caso, el Parlamento examine la

conveniencia o inconveniencia en los procesos de desafectacion y de
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enajenacion de los bienes de dominio publico de las Municipalidades

(..)"".

En conclusion, hay que senalar, y con ocasion de lo desarrollado sobre
este régimen patrimonial particular de las corporaciones municipales, que se
evidencia la existencia de una pluralidad de personalidades juridicas dentro del
aparato estatal, y que originan, por tanto, un tratamiento diferenciado segun
sea el sujeto que se analice y debiendo efectuarse una lectura detallada del
cuerpo normativo que prevé la creacion y los alcances de su capacidad y

patrimonio.

Nétese que las facultades que se le imputan a las municipalidades no
son del corte ordinario de figuras con sujecién a la tutela administrativa.
Ademas, la fiscalizacion que se efectiue sobre la administracion de tal
patrimonio, debera guardar absoluto respeto por las acciones y decisiones que
se tomen en el seno de la autonomia municipal que encuentra su fundamento
en la Constitucion Politica. El resguardo de los fondos de caracter publico de
las arcas municipales de ninguna forma comporta una facultad de
coadministraciéon por parte de la Contraloria General de la Republica, quien
debe limitarse a efectuar los procedimientos de control ordinarios cuando

liquida los presupuestos de las mismas.

" PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA, opini6n juridica 151-1999.
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CAPITULO II
DIFERENCIAS LAS INSTITUCIONES DESCENTRALIZADAS Y EL REGIMEN

UNIVERSITARIO

SECCION |
Patrimonio de las instituciones descentralizadas y sus diferencias con la

Hacienda Universitaria

A. La Hacienda Publica en las instituciones descentralizadas

Se nombra con ese titulo a las instituciones que, originalmente fueron
previstas por la Constitucion con el nombre de instituciones auténomas. Tal
designacion se debe al cambio sustancial que se originé en su régimen juridico

con la reforma del numeral 188 constitucional en 1968.

Segin Romero Pérez, las instituciones auténomas tienen potestades
administrativas, normativas, politicas y financieras, mientras que las
instituciones descentralizadas carecen de la potestad de gobierno con la que si

cuentan las entidades auténomas’?.

Y en efecto, restarle la independencia en materia de gobierno a las
instituciones autonomas significo la negacion de la naturaleza de éstas, y su
gestion por tanto, se convirti6 un practicamente una dependencia de! Poder

Ejecutivo, quien ademas, con la introduccién de las figuras de las Presidencias

"> Romero Pérez, Jorge Enrique. EL REGIMEN DE AUTONOMIA CONSTITUCIONAL DE LAS
UNIVERSIDADES PUBLICAS, Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad de Costa Rica,
Ciudad Universitaria Rodrigo Facio, San José, 2004, P.49.
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Ejecutivas en 1974, terminé de sepultar el manejo auténomo de las funciones

asignadas a tales instituciones.

‘En realidad es el Presidente de la Republica el que decide el
nombramiento de esos directores, siendo una mera formalidad eso de
que el érgano constitucional que hace tal nombramiento es el Consejo
de Gobierno, conformado por los Ministros de Estado, nombrados por el

citado Presidente™.

Tal cambio en el régimen de las auténomas no comporta de ninguna

forma algin cambio en el régimen de la Universidad de Costa Rica, puesto que

ni antes ni después de la reforma se podria decir que la Universidad estuviese

en ese régimen.

“(...) Esta pérdida de autonomia de gobierno y, correlativamente, este
aumento de subordinacién, no afectaron en modo alguno la plena
independencia en el desempernio de las funciones universitarias, ni la
amplia capacidad juridica de la Universidad de Costa Rica. Esta
institucion de cultura superior continué gozando de independencia
administrativa, financiera o econémica, de gobierno y de organizacion,
sin encontrarse sujeta a la ley en estos ambitos, ni a las decisiones del
Poder Ejecutivo, ni —mucho menos— a los criterios de la Contraloria

General de la Republica (...)""".

73
® Idem. P.50.
7 Baudrit Carrillo, L. REPENSAR LA AUTONOMIA DE LA UNIVERSIDAD DE COSTA RICA, Ob.

Cit.
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B. Particularidades de su patrimonio

Con respecto al tema patrimonial, las instituciones autébnomas, venidas a
menos con la reforma comentada, cuentan con un patrimonio propio. Esto por
cuanto la autonomia en materia financiera y administrativa, conlleva la
conformacién de un patrimonio, que debe ser administrado, acrecentado o
disminuido segun las necesidades y el cumplimiento de las funciones

asignadas a dichas instituciones.

Ahora bien, la injerencia directa del Poder Ejecutivo en las citadas
instituciones a través de la eliminacion de la figura de las gerencias traslada a
un escenario politico el manejo del tema de adquisicion de bienes y su
disposicion, pues las directrices para tomar las decisiones en ese campo no se
manejan puramente en el seno de la naturaleza original de autonomia
financiera y organizativa, sino que la instancia de decision esta centralizada en

el citado Poder Ejecutivo.

Si bien la Sala incurre en un error al afirmar que las universidades
puablicas forman parte del sector publico descentralizado, paradéjicamente en la
misma resolucién, se efectian algunas precisiones valiosas con respecto a
caracteristicas especiales que hacen distinguir claramente a las universidades

de las instituciones autonomas:

‘Las universidades publicas costarricenses gozan de un status
autonémico privilegiado en el sector publico descentralizado, toda vez

que dicha independencia se extiende a los ambitos administrativo,
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politico, financiero y organizativo. En realidad, el articulo 84
constitucional establece una reserva normativa a favor de las
universidades en el sentido de que su poder reglamentario es el tnico
competente para normar la organizacion del servicio universitario,
disposiciones que integran de esta manera un subsistema juridico

particular™.

Tal distinciébn se requiere efectuar también el tema particular de la
Hacienda Universitaria, pues el patrimonio propio universitario se encuentra
consagrado a nivel constitucional y su independencia se sostiene en atencion a
su plena o completa capacidad juridica. Ello se vera en el capitulo tercero de

esta seccion.

> SALA CONSTITUCIONAL, resolucién 8867 del once de setiembre del dos mit dos.
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SECCION Il

Organos con personalidad juridica instrumental, una figura particular

A. Nociones con respecto a las particularidades de los 6érganos con

personalidad juridica instrumental

Como parte del proceso de descentralizaciéon, que a nivel juridico se da
en los diversos ordenamientos y producto del reconocimiento por parte del
aparato estatal de su imposibilidad material de responsabilizarse de todas las
actividades que requiere la vida en sociedad, se tiene la creacién de 6rganos
de la Administracion Publica para el cumplimiento de determinados fines,

servicios o actividades.

Pero, ademas, y con caracteristicas alin mas particulares, incluimos en
el analisis de nuestro trabajo el tema de los 6rganos a los que se les atribuye

personalidad instrumental.

Se afirma que, ordinariamernie, un o6rgano guarda prevalencia en su
actividad y no posee una personalidad juridica individualizada del ente que le
dio vida, es decir, pertenece a ese ente desde el punto de vista de su

existencia juridica, que sera el titular del 6rgano.
En el caso de los d6rganos con personalidad juridica instrumental,

encontramos notas muy distintivas respecto de las generalidades que se

pueden afirmar con ocasién de los 6rganos ordinarios de la Administracion.
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La doctrina de los 6rganos con personalidad instrumental no es
unanime, pues nuestro legislador resulta totalmente casuista en esta materia y
la creacibn de cada uno de ellos responde al surgimiento de diversas
necesidades. Valga senalar que en algunos casos excepcionales, se le ha

dado personalidad juridica propia al érgano’®.

Podemos senalar una gran cantidad de 6rganos con esta personalidad
instrumental y que responden a exigencias concretas de determinada actividad:
el Consejo de Transporte Publico, la Direccién Nacional de Comunicaciones, €l
Sistema de Emergencias 911, el Instituto Nacional de Innovacién Tecnolégica,
los Comités Cantonales de Deporte, el Instituto Costarricense de Drogas, €l
Consejo Nacional de la Persona Adulta Mayor, el SINAC y otros cuyo enlistado

exhaustivo no es €l objeto de este trabajo.

En tesis de principio, cada uno de ellos esta adscrito a un ente, y guarda
tutela respecto de ellos, pero en virtud de Ia personalidad instrumental, surgen
diversos elementos que nos hacen considerarlos como personas juridicas

independientes para los efectos de sus competencias.

Asi, la primera nota distintiva que se senfala, es que siempre el 6rgano
se va a reputar como un sujeto con caracter publico y que puede ser objeto de

un proceso en la jurisdiccién contencioso-administrativa.

76 . . . T . . . . .y -
Asi tenemos la ley le atribuye personalidad juridica propia a la Junta Directiva de la Direccion Nacional
de Comunicaciones.
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B. ¢(Existe un patrimonio en los 6érganos con personalidad juridica

instrumental?

Otro aspecto por destacar se refiere a que el érgano va a poseer una
personalidad juridica limitada a los fines especificos para los cuales fue creado.
Entonces, considerando por ejemplo al Sistema de Emergencias 911, se tiene

que es un:

“6rgano de desconcentracién méaxima, adscrito al Instituto Costarricense
de Electricidad, al cual se le atribuyé personalidad instrumental, con el
objeto de posibilitar una gestion autébnoma de los recursos que,

conforme a la Ley No. 7566, corresponden al Sistema’”.

Noétese que en virtud de esa atribucion, la ley le da a este tipo de
organos una gestoria independiente de sus recursos para el cumplimiento de
sus fines. Es decir, que el ambito funcional asignado al 6rgano crea la potestad
de que éste efectue las disposiciones necesarias de su patrimonio en atencion
al desarrollo de su actividad, no importando para ello cudles sean los medios

que emplee, pues los resultados son los que se evaluan.

Con respecto a lo anterior, en un pronunciamiento de fa Contraloria y
con ocasion de la participacidon que pudiese tener el Ministerio de Obras
Publicas y Transportes (ente) respecto de las actividades del Consejo de

Transporte Publico (6rgano), se dijo lo siguiente:

7 PRONUNCIAMIENTO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA C-165-97
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“(...) con respecto a una posible fiscalizacién de los recursos que una
entidad publica gira a otro entidad publica, como consecuencia de una
norma que lo ordena expresamente, esta Contraloria General de la
Republica en reiterados pronunciamiento ha sostenido la tesis de que no
es posible juridicamente que la entidad que transfiere los fondos pueda
llevar a cabo una fiscalizaciéon sobre los mismos. Lo anterior, en virtud
de que la entidad dnicamente esta autorizada y obligada a la
transferencia del dinero, a partir de ahi es responsabilidad del ente
beneficiario el uso adecuado de esos fondos publicos, asi como de su
correcta fiscalizacion y control, sin perjuicio de la fiscalizacién posterior

que pueda realizar este Organo Contralor”®.

Se ve entonces que existira un presupuesto propio y auténomo del
organo con respecto al ente que le crea, ademas de un patrimonio del cual
aquel es titular, para el desarrollo de las competencias especificas que le han
sido asignadas. Se reafirma entonces, la literalidad de la ley creadora del
6rgano, pues ella sera quien indique cuales son los mecanismos del
financiamiento del 6rgano y los alcances de la disposicion de sus recursos. Un
caso concreto lo es el Instituto Nacional de Innovacion Tecnologica, a quien la

ley no solamente le da una desconcentracion de grado maximo, sino que:

“(.. )le atribuye personalidad juridica instrumental "unicamente para que
cumpla su objetivo y administre su patrimonio”, frase que reafirma la

dependencia del INTA respecto del Ministerio de Agricultura, asi como

¥ Contraloria General de la Repiblica, DI-CR-236 del 16 de junio del 2003.
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que la personalidad que ostenta sb6lo es de caracter presupuestario,
dirigida entonces a la administracion de su patrimonio (...)La
administracion de ese patrimonio la realiza el INTA a través de su
presupuesto, aprobado por la Junta Directiva en ejercicio de la facultad
concedida por el articulo 12, inciso e) de la Ley de creacion.
Personalidad juridica instrumental que esta referida, entonces, a la

titularidad del presupuesto y al manejo de esos recursos’’®.

El manejo de esos recursos implica por tanto adquirir bienes y servicios,
presupuestar, administrar, contratar personal calificado, desarrollar sus
competencias a través de la personalidad otorgada, siendo inexorablemente
necesaria la contratacion. Otro ejemplo es el Instituto Costarricense de
Drogas, al cual, en la ley se le concede una desconcentracion maxima, a pesar
de estar adscrito al Ministerio de la Presidencia y se le otorga personalidad
juridica instrumental para la realizacion de su actividad contractual, Ia

administracion de sus recursos y su patrimonio.

En conclusiéon, y al igual que lo dicho con respecto a las
municipalidades, reiteramos que se evidencia la existencia de una pluralidad y
diversidad en la naturaleza de las personalidades juridicas de Derecho publico,
que exceden la habitual concepcion iuspublicista del Aparato Estatal, lo cual
obliga necesariamente a efectuar analisis particulares del cuerpo normativo que
prevé la creacion y los alcances de la capacidad juridica y el patrimonio que se

les asigna.

" Pronunciamiento de la Procuraduria General de la Republica C-009-2003
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En el caso de los 6rganos con personalidad instrumental, el tema del
patrimonio propio responde afirmativamente a la pregunta con la que se inicié
la seccion, pues la ley normalmente le asigna un patrimonio al 6rgano, aunque
siempre sera conveniente ver lo que prevé su ley de creacion, pues pueden

haber excepciones como las de los Comités cantonales.
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CAPITULO Ill

ELEMENTOS DISTINTIVOS DE LA HACIENDA UNIVERSITARIA
SECCION I. Generalidades
A. Personalidad juridica originaria

E! desarrollo previo de las particularidades de los patrimonios de algunos
sujetos con caracter publico, nos deja el panorama claro para pasar a detallar

lo que se afirmo al inicio de la presente investigacion: Patrimonio universitario.

Conviene citar, como nota introductoria de este capitulo, uno de los
caracteres que Garcia de Enterria le asigna a la personalidad de la

Administracion Estatal en tanto persona juridica. Dice al respecto de ella, que:

“(...) Es una personalidad juridica originaria, no derivada, quiere
decirse, no creada por ningun otro sujeto, ni dependiente de la voluntad
de cualquier otro, lo cual la diferencia de las demas Administraciones
menores, que deben su personiﬁcécio’n precisamente a otra
Administracion o eventualmente a la Ley. Este caracter originario no
quiere decir que la Administracion estatal haya surgido de la nada, o que
participe del atributo divino de no ser creada, sino mucho mas
simplemente, juridicamente de la Constitucion (...) como acto
fundacional de un ordenamiento. En cuanto a no depender de la
voluntad de ningun otro sujeto, se comprendera en cuanto precisemos

inmediatamente que sus Organos superiores son a la vez oérganos

95



politicos comisionados del poder soberano; es una nota que la distingue
de las demas Administraciones menores, que en algun sentido
dependen precisamente de la del Estado (obvio es decir que esta
independencia es subjetiva, pero en modo alguno respecto de la Ley y

del Derecho) o de las Comunidades Auténomas, en su caso” (...)%

Varias aclaraciones son necesarias con ocasion de la cita anterior. Se
debe senalar primero que muchas de las notas atribuidas al Estado en tanto
Administracion, se corresponden con lo que se ha venido desarrollando con
respecto a la Universidad, requiriendo eso si, precisiones importantes para que

el sentido en que lo estamos desarrollando sea interpretado correctamente.

Asi, de la misma forma en la que a través de una norma fundacional se
instaura el Estado, se tiene que hay una norma de creacion originaria de la
Universidad. No debe entenderse esto, como una equiparacion entre los
rangos juridicos de la Universidad y el Estado, o que se trate de aseverar aca,
que la Universidad es un otro estado dentro del Estado. Se aclara que la

1!, pero goza de plena independencia para el

Universidad tiene caracter estata
desempeno de sus funciones, lo que elimina cualquier jerarquia sobre ella o
cualquier injerencia que limite su actuar, para lo cual esta dotada de plena

capacidad juridica.

Al respecto, Baudrit Carillo dijo:

% Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Tomés-Ramén, CURSO DE DERECHO ADMISTRATIVO
1, Editorial Civitas, Madrid 1995, P.356, 357. El resaltado no pertenece al original.

*! En ese sentido afirmamos que la Universidad cuando actia ES ESTADO, en lo que constitucionalmente
se le atribuyo.
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“La creacion por parte de la Constitucion Politica de la naturaleza juridica
propia de la Universidad de Costa Rica viene a destacar, ademas, que
su personalidad juridica es originaria. Es decir, que su existencia y su
alto rango juridico no deriva de la Administracion estatal, ni se
desprende de un acto legislativo. En este sentido, la Universidad de
Costa Rica no puede ser considerada como un ente publico menor, esto
es, como un ente publico de menor jerarquia a la que corresponde a la
Administracion central. No existe tal relacion jerarquica, tal relaciéon de

dependencia o subordinacion™?.

B. Criticas respecto de otras teorias de la naturaleza juridica la

Universidad

La tesis de la Universidad como un estado dentro del Estado, se
encuentra ampliamente superada, sin embargo, se debe sefalar que las
motivaciones que impulsan la elaboracién de teorias con respecto a esa
naturaleza tan unica y especial en nuestro ordenamiento, lo que intentan es
desentranar la intencién del Constituyente para con la Universidad de Costa
Rica. Es dable que se planteen diversas teorias respecto de una naturaleza
juridica que no encaja en los supuestos ordinarios de sujetos con caracter
publico. Sin embargo, la postura que se asume en este trabajo se diferencia de
aquella en los términos que se desarrollaran lo largo de este capitulo, asi que

baste por el momento cribar nuestra tesis de aquella.

32 Baudrit Carrillo, L. REPENSAR LA AUTONOMIA DE LA UNIVERSIDAD DE COSTA RICA, Ob.
Cit.
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Nétese que Garcia de Enterria y Fernandez distinguen claramente y con
respecto a la personalidad del Estado, por una parte, los 6rganos que
componen aquel, por otra, las administraciones menores, las cuales, bien lo
dicen los autores, se encuentran en una situacion de dependencia con respecto

al Poder Central.

Acotando las inferencias de lo sefalado en el parrafo que precede, es
evidente que en virtud del contenido y la forma en que la Universidad de Costa
Rica fue creada, no se le puede encuadrar de ninguna manera en la categoria
de administracién menor, y mucho menos guardar algun tipo de dependencia
con respecto al Poder Central, lo cual desvirtuaria por completo la naturaleza

de la Universidad.

En el tema de la sujecion a la ley, aspecto que si alcanza a las
denominadas administraciones menores o sector descentralizado (adaptando
el vocablo a nuestro ordenamiento respecto del espafol, al que pertenece la
cita), ya hemos precisado que a la Universidad le alcanzan las normas de
aplicacion general para las personas fisicas y juridicas, publicas y privadas, en
cuanto tengan una orientacion hacia el orden publico, no asi las leyes,
directrices, reglamentos o cualquier cuerpo normativo que pretenda interferir en

la esfera de independencia que le estableci6 el constituyente.
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Otra calificaciébn que se le dio a la Universidad, senalaba que en su
figura habia operado una descentralizacién por servicios®, lo cual es del todo
incompatible con su naturaleza juridica, pues como se observo, la figura de la
descentralizacion implicaria una tutela administrativa sobre la Universidad, lo

cual seria contradictorio con la independencia otorgada a la Institucion.

C. ¢{Autonomia o independencia? ; Qué dice el texto la Constitucion?

Es menester, para efectos de nuestro estudio, que se repare, por un
momento, en la literalidad del texto constitucional y la carga juridica implicita de
lo que dice la letra del articulo 84 de la Carta Magna, pues por un lado el
tradicional término autonomia universitaria no figura expresamente en el
articulado, y por otro, el tratamiento reiterado, que al respecto ha realizado la

doctrina nacional mas autorizada®*, siempre lo ha empleado.

Tenemos, entonces, que la Constitucion concede tal rango de
independencia, en literal vinculo con el desempefio de sus funciones,
vlurgando ademas la concomitante y especial capacidad juridica plena para la
adquisicion de derechos y la contraccion de obligaciones; adviértase que no se

utiliza el término autonomia.

Efectuando, en primera instancia, una interpretacion literal basica, el

diccionario de la Real Academia dice sobre el término independencia, que se

8 Sobrado Gonzalez L. y Tischler Fuchs, J “AUTONOMIA UNIVERSITARIA. CONTEXTO
HISTORICO, DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y UNIVERSIDAD DE COSTA RICA™.
Tesis para optar por el grado de Licenciatura en Derecho, Universidad de Costa Rica, San José, Costa
Rica, 1985.

$ Jorge Enrique Romero Pérez, Hugo Alfonso Mufioz Quesada, Luis Baudrit Carrillo.
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trata de la cualidad o condiciéon de independiente; otra acepcion que le da, se
refiere a la libertad, especialmente la de un Estado que no es tributario ni

depende de otro.

Un diccionario juridico destacado® efectta una diferenciacion del
significado de este término segun la rama en que se emplee. Asi, en tratandose
del Derecho Internacional, independencia se entiende como el “concepto que
califica juridicamente al Estado en base a la exclusividad, autonomia y plenitud
del ejercicio de la competencia (...) <<ausencia de dependencia>> o <<de

subordinacion politica>> identificandose con el concepto de soberania®®.

Con respecto al vocablo independiente, el Diccionario de la Real
Academia, indica que se emplea como un adjetivo de aquel sujeto, que no tiene
dependencia o no depende de otro, y le adjudica también la acepcion de

auténomo.

Tal consideracion sindnima, lleva, en el mismo orden de ideas, a buscar

una definicion de autonomia atinada:

“Potestad que dentro del Estado, pueden gozar municipios, provincias,
regiones u otras entidades de él, para regir intereses peculiares de su

vida interior, mediante normas y 6rganos de gobierno propios™’.

%> DICCIONARIO JURIDICO ESPASA, Fundacién Tomas Moro, Madrid 1993

% Idem, P.512.

S DICCIONARIO DE CIENCIAS JURIDICAS, POLITICAS Y SOCIALES, Editorial Heliasta S.R.L,
30" edicién actualizada y corregida por Guillermo Cabanellas de las Cuevas, Buenos Aires, 2004, P.109.
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En este analisis particular y segun lo desarrollado con ocasion de los
significados de los témminos clave citados, es facil concluir que la
independencia, en su sentido mas comun, se reserva para los Estados en tanto

personas juridicas y con respecto de sus pares. Ademas, la independencia es:

“(...) un concepto de tipo juridico que corre entre érganos de un mismo
rango, no sujetos a jerarquia alguna; como ejemplos tenemos los tres
organos constitucionales del Estado, decimos que cada uno de ellos es
independiente de los demas (...), debe existir entre ellos una relacién de
coordinacién; cada 6rgano decide libremente toda su actividad, sin que
pueda haber interferencia de otro 6rgano o ente, ajeno a su competencia
0 actividad, sea esta reglada o discrecional. En [la] relacién nacida del
concepto de independencia no hay subordinacién, ni direccién, como si
puede suceder con la descentralizacion, donde hay una relaciéon de

Direccién entre el 6rgano “Descentralizado” y el 6rgano director™®.

Ahora bien, es ampliamente entendido que cuando la Constituciéon dice
que los poderes legislativo, ejecutivo y judicial son independientes entre si, 0
que el Tribunal Supremo de Elecciones tiene el rango e independencia de los
Poderes del Estado, les confiri6 a todos éstos una facultad absoluta en el
ambito de sus competencias, inspirada en el sistema francés de frenos y
contrapesos. Sin embargo, ha de notarse que se trata de los integrantes del
Estado-Persona, ninguno de los cuales tiene otorgada capacidad juridica en los

términos con los cuales se introdujo esta investigacion.

%5 Calderén A. Jorge. LA RECENTRALIZACION ADMINISTRATIVA EN COSTA RICA. Revista de
Ciencias juridicas N°® 52, enero-abril 1985, P.16.
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Se dice entonces que, al dotar el constituyente a la Universidad de
independencia en sus funciones, el alcance de tan meditada decisién no se
refiere a que la Universidad tenga el rango de un poder de la Republica, se
enfoca en el hecho de que el producto de lo deliberado y aprobado en la
Asamblea Constituyente conforma el disefio de una Universidad independiente

de los Poderes del Estado en el ejercicio de sus competencias.

Cuando se le concede independencia funcional a la Universidad, debe
resaltarse que sus funciones de ninguna forma se limitan a la docencia o a la
produccion de profesionales. La Universidad constituye mucho mas que solo
Academia: la cultura superior definitivamente posee un contenido muy amplio,
que evoluciona constantemente, con dimensiones muy amplias, cuyo desarrollo
sb6lo la misma Universidad lo puede efectuar, al tenor de las facultades
concedidas y empleando los medios que considere necesarios para tan alto

honor.

Un espacio tan Gnico como el que se esta describiendo, precisaba de
una proteccion blindada ante los poderes del Estado. Asi, en el seno de la
Asamblea Nacional Constituyente, varias voces se levantaron para luchar
porque el texto del articulo 84 quedara redactado de la forma en que hoy lo

esta. El diputado constituyente Fernando Baudrit Solera dijo:

‘Lo que perseguimos es evitarle a la Universidad la amenaza de futuros
Congresos movidos por intereses politiqueros...Manana, si Ila
Universidad no se adapta al ambiente politico imperante, un Congreso,

con el propésito de liquidarla, lo podra conseguir facilmente rebajando el
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subsidio del Estado. Ya dije que si no estuviéramos viviendo el régimen
actual, la Universidad habria desaparecido, o bien se hubiera convertido
en una doécil dependencia del Poder Ejecutivo. Ya se tramaba, en este
mismo recinto, y por el ultimo Congreso en ese sentido. Hasta se
barajaban los nombres de las personas que nos iban a sustituir, en la
direccion de la Universidad. Quién nos asegura que en el futuro no
podria presentarse una situacién parecida? Precisamente para evitar
que esto pueda llegar a presentarse, es necesario, indispensable, dotar
a la Universidad de Costa Rica de una auténtica independencia

administrativa, docente y econémica™®

En el Derecho comparado, no existe ningun otro ordenamiento que
albergue con tal espiritu de libertad, el adecuado resguardo de la posicién, que
a nivel juridico debe ostentar la Universidad, en tanto conforma el elemento
esencial e imprescindible de la. cultura superior y constituye asimismo, la

conciencia lucida de una nacion, de nuestra nacion.

Es conveniente precisar muy bien los conceptos, para evitar el empleo
del término autonomia ligado a la idea de instituciones auténomas, las cuales
de por si, dejaron de serlo en la forma que originalmente se les cre6 y que al
restarseles la autonomia en materia de gobierno, pasaron a ser meros entes o
instituciones descentralizadas, tal y como se tratdé en la secciéon tercera del

segundo capitulo.

% Acta 160, 4/X/1949, Tomo 111. P.395.
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Resulta por lo tanto, mas propio el empleo del vocablo independencia,
pues aunque tenga alguna relaciéon con el concepto de autonomia, el texto de
la Carta Magna utilizé aquel vocablo con un sentido especifico y no debe
generar escandalo o alarma, pues ya se precis6 su contenido. Ademas y como
lo analizaremos en una seccion posteriorgo, es falso que esta idea que

desarrollamos, rompa el principio de unidad estatal.

Se debe manifestar con ahinco que la pretension de entender tal
principio en un sentido centralista monarquico, casi como un monopolio de
gobierno, constituye un craso error, pues el hecho de que todas las decisiones
estén fincadas o relacionadas con el Poder Ejecutivo es una aspiracion de
quienes ocupan ese centro de poder, y no lo que realmente ha sido establecido

en nuestro ordenamiento juridico.

% Ver Capitulo 111, Seccion 11 Responsabilidad, Transparencia, Sentido de Gestién.
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Seccion ll. Caso de Espana

Dado lo anterior, es que se procede a destacar el caso de Espafa, para
compararlo con el régimen universitario costarricense, y asi concluir que el
rango constitucional que nuestro ordenamiento le confirié a la Universidad, es
realmente excepcional, lo cual evidentemente trasciende a su patrimonio. Los
operadores juridicos tienen la alta obligacién de darle cabal cumplimiento y

honrar la posicion otorgada al sujeto bajo analisis.

Con respecto a la experiencia espanola, se debe sehalar que desde el
punto de vista del contenido del régimen juridico de la Universidad, se guardan
algunas similitudes con nuestras mas jovenes, pero no menos importantes
universidades costarricenses, las cuales, al final, evidencian ostentar un

régimen mas garante de su estatus que las universidades espanolas.

A. Naturaleza juridica

En primer término, se debe senalar que el ordenamiento espafol se
incliné por encuadrar a las Universidades en la Constitucion, claramente como
entes descentralizados del Estado, reconocerles autonomia®' y regular a nivel
legisiativo lo relativo a las casas de ensefanza de educacion superior,
emitiendo la Ley de Reforma Universitaria. Al respecto CHAVES GARCIA

plantea:

°! Dice el articulo 27 de la Constitucion Espaiiola en su seccion 10, que se reconoce la autonomia
universitaria en los términos que la Ley establezca. Resulta claro, que si el reconocimiento de la
autonomia es encargado al desarrollo que la ley efectiie, este régimen juridico esta sujeto a lo que el
drgano legislativo eventualmente quiera establecer sobre la autonomia y el régimen universitario.

105



“‘Desde una perspectiva juridica, una vision de la reciente evolucion de la
ensenanza universitaria en Espana, muestra como aquellos originarios
‘ayuntamientos de maestros y escolares” se transformaron en
organismos descentralizados de la Administracion del Estado que
gestionaban la educacion superior (Disp. T81° Ley de Entidades
Estatales Autébnomas de 26 de Diciembre de 1958). Posteriormente la
Ley 14/1970 de Agosto, General de Educacion dotara a las
Universidades de un principio de autonomia, pero subsistiendo la tutela
y dependencia de la Administracion del Estado. Finalmente, el articulo
27.10 de la Constitucion Vigente y la Ley 11/1983 de 25 de Agosto de
Reforma Universitaria supondra el otorgamiento de la autonomia
efectiva a las Universidades y su consideracibn como entes

auténomos®?.

Si bien, queda claro que hay un reconocimiento a la autonomia
universitaria, para alcanzarla se requiri6 de una lucha para pasar primero de
meros organismos descentralizados a entidades con autonomia universitaria, y
luego para que ésta fuese efectiva y se eliminara la tutela y la dependencia de
la Administracion del Estado, se precisé de una ley que garantizara la calidad

de entes autébnomos.

% Chaves Garcia José Ramon, LA UNIVERSIDAD PUBLICA ESPANOLA: CONFIGURACION
ACTUAL Y REGIMEN JURIDICO DE SU PROFESORADO, Servicio de Publicaciones, Universidad
de Oviedo, 1991, P.17.
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Aln y con tales alcances, la autonomia universitaria espafnola guarda
dos defectos importantes en relacion con el régimen de independencia

otorgado a nuestras universidades costarricenses.

El primero es el ya senalado con ocasion de una posible variacion del
régimen juridico otorgado, merced de lo que establece la Constituciéon espanola
sujetando a las universidades a su ley particular. Desde su financiamiento y su
organizacion, hasta detalles propios de sus planes de estudio o la disposicion
de su personal, pueden eventualmente soportar modificaciones legislativas,

que varien lo establecido actualmente en la Ley de la Reforma Universitaria.

El segundo defecto es el relacionado con un érgano que interviene o
tiene incidencia en el actuar institucional de las universidades. Hablamos del
Consejo de Universidades, el cual se encuentra adscrito al Ministerio de
Ciencia e Innovacion, sujetando a las universidades a los poderes rectores de
la Administracion Central, con respecto de las primordiales tareas de

coordinacion, planificacion y ordenacioén.

Asi lo determina el articulo 23 de la Ley de la Reforma Universitaria, y
resulta evidente que existe una amplia posibilidad de intervencion derivada de

las competencias asignadas al citado Consejo.

En materia de lo desarrollado acerca de lo que representan las
Universidades, el Tribunal Constitucional espafol manifesté en su sentencia 26
de 1987, que el cultivo de la ciencia, de la técnica y de la cultura exige

garantizar la libertad académica, como una estructura que engloba la libertad
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de ensefanza, estudio e investigacion. Se dijo asi mismo que esa libertad
académica presenta una doble dimension: institucional (la autonomia

universitaria) e individual (la libertad de catedra).

Tenemos entonces que en Espaia, el reconocimiento de la autonomia
de la Universidad, segun el articulo 27, seccién 10 de la Constitucion espaiiola,
comporta la necesidad de que el legislador respete el contenido esencial o

nucleo basico de la institucion.

Es interesante como el Alto Tribunal espaiol, opta por efectuar un
analisis amplio de la materia bajo andlisis y se inclina por considerar a la
autonomia de la Universidad como derecho fundamental por aplicacion de
diversos criterios interpretativos. Asi, dice la resolucién que se emplea el
criterio sistematico (por ubicarse en el articulo 27 del capitulo de los Derechos
y Garantias Fundamentales y Libertades Publicas), el gramatical (por la
expresion “se reconoce” de dicho articulo 27, propia de la proclamacion de un
derecho), el histérico (por los antecedentes del debate parlamentario en las
Cortes Constituyentes) y el finalista (la autonomia universitaria se justifica en

asegurar el respeto a la libertad académica).

Un desarrollo doctrinario espafiol importante®, consideré cuales eran los
elementos que constituyen el nucleo indisponible de la autonomia universitaria.
Asi se dijo que formaban ese centro esencial de la particular autonomia bajo

estudio:

*} Leguina Villa y Ortega Alvarez en “"ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LA AUTONOMIA
UNIVERSITARIA” citados por Chaves Garcia en Ob.cit., P.25.
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1. Existencia de la institucién.

2. Establecimiento de o6rganos representativos de la comunidad
universitaria encargados de gestionar los intereses que le son propios.

3. Atribucion de potestades instrumentales de orden administrativo:
reglamentaria, organizativa, de personal, disciplinaria, financiera y de
programacion.

4. Ausencia de controles de oportunidad, ni genéricos o indeterminados de
legalidad. Si resultaran posibles controles especificos de legalidad en

materias que afecten a los intereses generales.

Es pues, la caracterizaciéon de la autonomia como derecho fundamental, lo
que movié a la doctrina espaiiola a distinguir tan reforzada categoria con las

siguientes aseveraciones:

1. Reserva de ley organica del desarrollo del derecho a la autonomia
universitaria.

2. Prohibicién de legislacion delegada, y decretos y leyes que regulen la
autonomia universitaria.

3. La modificacion o supresion de la autonomia universitaria exigira el
procedimiento agravado de revisiéon constitucional.

4. Proteccion en amparo ante los tribunales ordinarios, y en su caso ante €l

Tribunal Constitucional®®.

™ Leguina Villa en “"L4 AUTONOMIA UNIVERSITARIA EN LA JURISPRUDENCIA DEL
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL™ citado por Chaves Garcia en Ob. cit. pag 26.
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autonomia universitaria espanola, CISNEROS CID citado por Chaves Garcia

B.

Nucleo esencial de la autonomia universitaria espanola

En atencién a ese nucleo que compone el contenido esencial de la

95

opta por enlistar las dimensiones de la autonomia universitaria como ejes

componentes de su actuar y de su existencia juridica, sefialando las siguientes

categorias:

a.

b.

C.

d.

Autonomia estatutaria
Autonomia académica o de planes de estudio
Autonomia econémica

Autonomia en cuanto a la seleccién y promocion de su profesorado.

Con respecto a las notas que interesa destacar en este trabajo con

ocasion de ese contenido esencial de la autonomia, en el caso espafol se tiene

que con respecto a la elaboracién, aprobacién y gestion de sus presupuestos y

la administracion de sus bienes, existe una latente carencia de facultades,

pues:

“La autonomia en el aspecto econémico-financiero (art. 52 LRU) es mas
tedrica que real ya que el Estado o las Comunidades Auténomas
condicionan fuertemente Ila decision presupuestaria al
corresponderles la fijacion de las subvenciones y la cuantia de las
tasas académicas o autorizar las operaciones de crédito o

determinadas mutaciones presupuestarias (arts. 54 y 55 LRU) (..))

93

Idem.
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En el aspecto de la administracion de sus bienes la autonomia
experimenta una fuerte cortapisa al resultar de aplicacién las
normas generales propias de todas las Administraciones Publicas

(art. 56.3 LRU y 149 1.18C) (...) La_autonomia universitaria en

materia patrimonial se traduce en el derecho a autorganizarse en el

uso de sus bienes, decidiendo libremente su administracion y gestion al

Servicio de los fines de la institucion,_sin perjuicio de las decisiones

autondémicas o estatales en su respectivo ambito competencial. Por

otra parte, por imperativo constitucional (art. 136) las Universidades
rendiran cuentas de la ejecucion de sus presupuestos al Tribunal de

Cuentas™®.

C. Sinapsis comparativa con el régimen costarricense

Se concluye entonces, afirmando que lo preceptuado para las
Universidades espaiolas, queda en un estadio de menor proteccion o garantia,
respecto del régimen constitucional universitario costarricense. Esta afirmacion

se fundamenta en los siguientes hechos:

- ElI Gobierno interviene directamente a través del Consejo de
Universidades en los planes de estudio y materias de corte técnico
como la expedicion de titulos, la admision y régimen de permanencia
de los estudiantes.

- La parte financiera depende de lo que el Estado o la respectiva

Comunidad Auténoma dispongan.

% Ob.cit. P.27 y 28. El resaltado no pertenece al original.
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- Para rematar, la Constitucion concede la autonomia con arreglo a la

ley, dejando abierta la posibilidad de una reforma legislativa.
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Seccion lll. Capacidad Juridica de la Universidad de Costa Rica

A. Precisiones con respecto a la capacidad juridica

La capacidad juridica, o también entendida como la capacidad de derecho,
se refiere a un rango de atribuciones y otras cualidades que denotan la
existencia de un sujeto de Derecho, cuya norma creadora o ley habilitante ha
dispuesto los alcances de las facultades y las potestades que le alcanzan a ese

sujeto, en tanto centro de imputacion juridica.

Dice Del Sol Pérez citando a Pérez Vargas:

“La palabra “capacidad” en lineas generales, sirve para designar las
fundamentales manifestaciones de la subjetividad, que en el mundo del
derecho son la capacidad juridica y la capacidad de actuar, siendo la
primera aquella que opera en el momento de la relevancia de la figura

subjetiva y la segunda que se refiere al momento de su eficacia”® 7

Esa realidad especifica que regula el Derecho, puede ser una persona, o

una persona moral o ficticia (entiéndase persona juridica).

En relacion con la capacidad juridica de las personas, se puede coincidir en

las siguientes afirmaciones sobre su definicion:

" Del Sol Pérez, D. Ob.cit. pag. 17.
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“La aptitud que tiene el hombre y la mujer para ser sujeto o parte, por si o
por representante legal, en las relaciones del Derecho, ya como titular de
derechos o facultades, ya como obligado de una prestacion o al

cumplimiento de un deber™®.

B. Precisiones con respecto a la capacidad de obrar

Ahora bien, como ya se dijo, el sujeto posee ademas la denominada
capacidad de obrar (entendida también como capacidad de ejercicio o de
hecho), la cual comprende los poderes necesarios para realizar actos con
eficacia juridica. Se podria decir que es la manifestacién practica de la

capacidad juridica.

Diferenciar entre ambas capacidades nos permite efectuar las precisiones
necesarias con respecto a la capacidad de las personas juridicas, siendo de
vital importancia en la presente investigacion, pues es la capacidad juridica de

la Universidad en tanto persona juridica el objeto central de este trabajo.

Cuando se analizan las capacidades juridica y de obrar, se encuentra que
lo fijo o el contenedor, esta representado por la primera de ellas, mientras que
la segunda vendria a comportar las manifestaciones practicas del centro de

imputacion juridica en cuanto tal. Asi:

* DICCIONARIO DE CIENCIAS JURIDICAS, POLITICAS Y SOCIALES, Editorial Heliasta S.R.L,
30" edicion actualizada y corregida por Guillermo Cabanellas de las Cuevas, Buenos Aires, 2004, P.146.
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“Esta diferencia cobra mayor sentido si analizamos ambas figuras en
relacién con las personas fisicas, pues segun la doctrina, la capacidad de
actuar permite a la subjetividad desarrollarse en la vida juridica, de ahi su
carécter activo, mientras que desde el punto de vista de la capacidad
juridica, el sujeto se presenta en una posicién fundamentalmente estatica.
Es decir que, la capacidad de actuar en las personas fisicas se encuentra
condicionada por el presupuesto de la capacidad cognoscitiva y volitiva,
aspectos que no se pueden atribuir a la persona juridica, pues en su caso,

hablariamos mas bien de la capacidad de imputacién juridica™®.

Se ve, entonces, una aptitud en la capacidad juridica, y manifestaciones
de esa capacidad a través de actos con eficacia juridica concreta en la

capacidad de obrar.

Dispone el articulo 36 del Cddigo Civil lo siguiente:

“La capacidad juridica es inherente a las personas durante su existencia,
de un modo absoluto y general. Respecto de las personas fisicas, se
modifica o se limita segun la ley, por su estado civil, su capacidad volitiva
o cognoscitiva o su incapacidad legal, en las personas juridicas por la ley

que las regula’.

Previamente al andlisis del texto del articulo citado, Baudrit Carrillo
efectua valiosas precisiones respecto de las razones que hay para aplicar al

sujeto en analisis una norma del Derecho Civil, pues podria haber reticencia a

% Del Sol Pérez, D. Ob.cit., P.17.
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que la capacidad juridica de una institucién de caracter publico como lo es la
Universidad, sea examinada a la luz del Cédigo Civil. Para tales efectos, el

autor efectua el siguiente comentario:

‘Ante la objecion que pudiera presentarse arguyendo que el Derecho
Administrativo es independiente de otros ramos del Derecho articulo 9 de
la Ley General de la Administracién Publica), excluyendo la aplicacién del
Cédigo Civil a la capacidad juridica de una institucion publica, basta
considerar que las diversas ramas del Derecho no pueden ser
consideradas como compartimentos estancos El concepto fundamental
del derecho y sus formas de interpretacion deben ser generales para
todas las ramas. De lo contrario, habria que aceptar que el Derecho
privado habria concluido, reducido a un pequefio dmbito en el que se

hallaria acorralado, como una especie en extincion”'%.

También opina que:

“(...) la persona juridica no es un concepto de mero Derecho privado sino
de Derecho civil en sentido histérico, es decir, del Derecho sin mas
especificaciones. Pero el civilista, sin necesidad de competir con los
especialistas en lo que sea materia de puro Derecho publico, no podia
ignorar estos conceptos generales cuyo estudio le compete en alguna

mayor medida que a los cultivadores de las parcelas mas modernas. Por

' vallet de Goytisolo, ). PANORAMA DEL DERECHO CIVIL. Editorial Bosch, Barcelona, 1973, pag
80, citado por Baudrit Carrillo, L. en AUTONOMIA UNIVERSITARIA Y CONTROL DE LA
HACIENDA PUBLICA, SIEDIN, San José Costa Rica, 2009, P.11.
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otra parte, la intervencion de la Administracion no implica la reconduccion

de la materia intervenida al campo del Derecho publico {...)"""".

Pues bien, tal y como lo dice la letra del articulo 36 citado,
consideramos'®? que puede efectuarse una division de tal articulo en dos
partes, refiriéndose la primera a la capacidad juridica, cuya existencia
prevalece de un modo absoluto y general, y la segunda parte, desarrolla la
capacidad de actuar, la cual puede verse limitada o disminuida en el caso de
las personas que estan en circunstancias de minoria de edad o de incapacidad
mental, supuesto en el que tutores o curadores respectivamente fungirian como

sus representantes.

Para el caso de las personas juridicas se estipula que la ley que las regula
es el mecanismo, por medio del cual puede limitarse su capacidad, pues
resulta evidente que tales entidades no cuentan con la capacidad volitiva o
cognoscitiva atribuida las personas, siendo por tanto necesario remitirse a esa
ley que las regula o las crea, para asi determinar cual es el mecanismo por el

cual tendran representacion y quien es el titular de ésta.

Sayagues lLaso, citado por Murillo Arias en un critico analisis cuya

lectura integral se recomienda, sefala:

' Lacruz Berdejo, J.L. PARTE GENERAL DEL DERECHO CIVIL, Editorial Bosch, Barcelona 1992,
P.250, citado por Baudrit Carrillo, L. en AUTONOMIA UNIVERSITARIA Y CONTROL DE LA
HACIENDA PUBLICA, SIEDIN, San José Costa Rica, 2009, P.11.

' Este analisis es efectuado por Del Sol Pérez, D. Ob.cit. P.18.
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‘La creacién de una persona juridica supone atribuirle capacidad de
autodeterminacién en la materia... Esta capacidad se presume plena,
salvo que los textos establezcan limitaciones. Por o mismo, el criterio de

interpretacion de las normas es siempre a favor del ente”®.

C. Analisis del articulo 84 constitucional

Con el panorama anteriormente descrito, el primer paso para efectuar el
analisis de la capacidad juridica asignada a la Universidad de Costa Rica, sera
un estudio pormenorizado del texto del articulo que le da vida a la Institucion.

Dice el articulo 84 constitucional lo siguiente:

“La Universidad de Costa Rica es una institucién de cultura superior que
goza de independencia para el desempeno de sus funciones y de plena
capacidad jufidica para adquirir derechos y contraer obligaciones, asi
como para darse su organizacion y gobierno propios. Las demas
instituciones de educacién superior universitaria del Estado tendran la
misma independencia funcional e igual capacidad juridica que la
Universidad de Costa Rica.

El Estado las dotara de patrimonio propio y colaborara en su

financiacion”.

103 Sayagues Laso, TRATADO DE DERCHO ADMINISTRATIVO TOMO I, Montevideo, 1959, P.
245 citado por Murillo Arias, Mauro en PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE CONTROL DE LAS
CONTRATACIONES ADMINISTRATIVAS, Revista Judicial No. 87, diciembre de 2007.
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En primera instancia, se debe reparar en que, aquello que se le
encomienda a la Universidad, es la cultura superior, labor elemental para el
desarrollo societario, y que incluye las mas diversas labores, desde los
impulsos a la ciencia politica y economica, la labor cientifica pura y aplicada,
las artes, las letras, la docencia, la investigacion, la accién social y otro sin fin

de quehaceres de importancia meridiana para nuestra vida en sociedad.

El concepto de maquila de profesionales o academia enclaustrada en las
aulas, no encuentra ningun tipo de sustento en la realidad de la Universidad,
pues la gran diversidad que ésta manifiesta, trasciende esa idea cerrada y

antiquisima de una mera casa de estudios superiores.

Asi, se va a coincidir en que la Universidad de Costa Rica es una
Institucion con caracter estatal, de rango constitucional en su creaciéon y
continuando con el analisis del texto del 84, esta dotada de la independencia
funcional necesaria respecto de los Poderes de la Republica para que cada

una de sus actuaciones sean manifestacion de esa cualidad.

En relacion con sus actuaciones y ensayando el contenido de la
actividad ordinaria'® de la Universidad, se quiere compartir las

especificaciones que da Baudrit Carrillo al respecto, las cuales evidencian ser

"% podriamos incluso considerar la posibilidad de llamar a este concepto como ACTIVIDAD
UNIVERSITARIA, por ser mas propio, ya que, precisamente, la naturaleza juridica de la Universidad de
ninguna forma admitiria ser encuadrada en la categoria de Administracion Publica que ordinariamente se
maneja; el cesto en que habria que colocar a la Universidad (y por extension a las otras Universidades
Publicas segun el texto del articulo 84) se Hamaria cesto universitario, frente al cesto de instituciones
autonomas o frente al cesto de entes descentralizados, pues su naturaleza particular no solo se debe a las
funciones que cumple, sino que, el régimen juridico que contempla su creacién no tiene parangén con los
ordenamientos de otros paises.
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producto de un estudio profundo y critico del marco juridico que se viene

describiendo:

“(...) Las funciones universitarias estan referidas a todos estos servicios,
que para poder ser brindados requieren de actuaciones concretas para
su prestacion. Se precisa de un aparato administrativo. Es necesaria la
contratacion de funcionarios y la organizaciéon de actividades. Es
necesaria la adquisicion de bienes y servicios. Las actividades
laborales o las actividades administrativas no pueden separarse de las
funciones de docencia, investigacion o accion social. La actividad
administrativa, la funcion administrativa, no existe en forma aislada.
Administrar es, siempre, administrar algo. La funcién docente sin
medios, sin actividad administrativa, resultaria imposible. Es absurdo
reducir la independencia universitaria, restringiéndola tan solo a
funciones tipicamente académicas, desconociendo no solamente la
amplitud de la nociébn de cultura superior, sino también la capacidad
juridica plena de la Universidad en temas de contratacion, de
organizacion y de gobierno, que matizan de modo peculiar la totalidad

de la actividad universitaria.’®®

Del articulo anterior, debe resaltarse el concepto de la capacidad juridica
plena. Lo que la Asamblea Nacional Constituyente efectué dando esa
calificacion de plena, realmente llama la atencidén, pues a ninguna oftra

institucion se le confirié tal rango'®.

1% Baudrit Carrillo, L. Ob. cit. P.6. El resaltado no es del original.

"% La otra calificacién de plena que efectda nuestra Carta Magna, esta reservada para las Comisiones
Permanentes con Potestad Legislativa Plena de la Asamblea Legislativa, difiriendo claro esta, la funcion
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Es en virtud de ello, que se considera de elemental interpretacion,
sefalar que el contenido a continuacion dado a esa capacidad juridica, es para
la adquisicion de derechos y contraer obligaciones. Es decir, la facultad que
tiene la Universidad para contratar, deviene de la norma constitucional
directamente. ElI régimen de independencia funcional otorgado a Ia
Universidad, es complementado, asi, con la potestad de ostentar una
capacidad juridica plena, siendo esta conteste, con la permision de efectuar
actuaciones, evidentemente dotadas de un tinte patrimonial, en claro

cumplimiento de sus funciones.

Quienes afirmen respecto de esto (refutando la particularidad sefialada
a la capacidad juridica plena dada a la Universidad), que todas las diferentes
personas con caracter publico tienen otorgada esa necesaria capacidad, tanto
de Derecho publico como de Derecho privado, caen en el error de asimilar lo
que la ley'” les otorgo a los entes publicos y al Estado, con lo la Constitucion
le da a la Universidad. Notese que la ley, a pesar de dar esa personalidad y
capacidad de derecho publico y privado a los entes publicos, es una fuente
normativa de un orden menor, asimismo que establece limitaciones y reglas a
las diferentes capacidades de estos sujetos, todo con arreglo al mismo texto de
la ley o con uha remision a otras normativas, emitidas por la Asamblea

Legislativa.

legislativa de la capacidad juridica, por lo que reiteramos lo excepcional de la categoria {inica, conferida
aca, a las Universidad de Costa Rica y luego por extension a las demés Universidades Publicas.

"7 Dice el articulo primero de la Ley General de la Administracion Publica, que la misma estara
constituida por el Estado y los demds entes pablicos, cada uno con personalidad juridica y capacidad de
derecho publico y privado.
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Derivado de esto es que seria inaceptable considerar que la capacidad
juridica plena de la Universidad es la misma que aquella que la Ley General de
la Administracion Publica establece para las entidades publicas; ergo, las
limitaciones o reglas que esa ley imponga, también devienen en inaplicables a
la Universidad, pues en ambos casos, seria obviar el imperativo de la jerarquia
de las normas y transgredir el texto de la Constitucion, aceptando que la
Asamblea Legislativa modifique tacitamente el texto de la Carta Magna. El
asunto parece no ofrecer muchas dudas, si se cae de nuevo en la singularidad

con la que se elabord el articulo 84: es Unico en su especie juridica.

Pretender minimizario, relativizar su contenido o sujetar su interpretacion
a una ley de rango inferior, equivale a olvidar que se esta en un Estado de
Derecho, que da io mismo una ley o una constitucion, y que la primera puede

decir lo que la segunda no dijo.

Cuando la Sala Constitucional dijo: (...)"El principio de legalidad que se
consagra en el articulo 11 de nuestra Constitucion Politica y se desarrolla en el
11 de la Ley General de la Administracién Publica, significa que los actos y
comportamientos de la Administracion deben estar regulados por norma
escrita, lo que significa, desde luego, el sometimiento a la Constitucion y a
la ley, preferentemente, y en general a todas las otras normas del
ordenamiento-reglamentos ejecutivos y autbnomos, especialmente-; o sea, en
ultima instancia, a lo que se conoce como el "principio de juridicidad de la

108

Administracion”(...)"", es de elemental juicio reconocer que la primera fuente

'8 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, resolucion nimero 4310-92 de las 14.05 horas del
10 de noviembre de 1992. El resaltado no pertenece al original.
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normativa es la Constitucion, y si la interpretacion que se hace del principio de
legalidad concluye que una ley puede interferir en el normal desarrollo de
materias constitucionales determinadas en un sentido diferente de su espiritu
original o donde el constituyente no se lo haya ordenado, entonces, tenemos
que decir que el principio de legalidad en esos términos no existe y habria que

efectuar una interpretacion para cada caso concreto.'®

Puede que los administrativistas efectUen una lectura recelosa de las
aseveraciones que se efectian, pues bien, la intencion es senalar que se ha
dado una interpretacion incorrecta de las disposiciones citadas, para que se
genere asi, una actitud de revision profunda de lo desarrollado en este trabajo,
para que se respete a fin de cuentas lo que la Constituciéon dispuso; ademas,
para que se dé al traste con la idea de que, si ese status quo esta respaldado
por una resolucion de la Sala Constitucional, entonces no hay que pasario por
el tamiz de la validez juridica y otorgarle ciego respeto, aunque el mismo no se

apegue al texto de la Constitucion.

Baudrit Carrillo ejemplifica esta situacion citando el caso particular del

refrendo contralor:

19 Cuando la Sala Constitucional dice que: "(...) toda autoridad o institucion puiblica o es y solamente
puede actuar en la medida en la que se encuentre apoderada para hacerlo por el mismo ordenamiento, y
normalmente a texto expreso -para las autoridades e instituciones publicas solo esta permitido lo que esté
autorizado en forma expresa, y todo o que no les esté autorizado les estd vedado- (...) Resolucion 1739-
92, se comete un yerro fundamental al considerar que las leyes deberan preveer cada supuesto de
actuaciéon por parte de la Administracion. Para ello, ya sea la Constitucion o la Ley, facultan o
encomiendan determinadas tareas y funciones a las personas piblicas, y es en ese marco en el que debe
darse lectura del principio de legalidad segiin nuestro enfoque, que pareciera ser el que sefiala el articulo
11 constitucional y ef 11 de la LGAP, cuando dice que la Administracion Publica tiene que someterse al
ordenamiento juridico y realizar actos o prestar servicios que autorice el mismo DE ACUERDO A LA
ESCALA JERARQUICA DE SUS FUENTES. Por ello, si la Constitucion le da a la Universidad la
capacidad plena para- adquirir derechos y contraer obligaciones, no es la Ley de Contratacion
Administrativa quien le autorice para contratar, sino que sera la normativa que para tales efectos dicte la
propia Universidad y que cuenta con rango de ley material.
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“Este alto Tribunal, utilizando una disposicion legal que establece que su
Jurisprudencia y sus precedentes son vinculantes erga omnes, ha
dictado interpretaciones normativas que han originado un caos en el
ordenamiento juridico. (...) Fue interpuesta una inconstitucionalidad
contra el refrendo de la Superintendencia de Entidades Financieras a los
contratos de los bancos estatales establecido por la Ley Orgénica del
Banco Central. Sin que viniera al caso, la Sala Constitucional considero
que el articulo 182 de la Constitucion es de aplicacion para toda la
Administracion Puablica, sin excepciéon alguna. Este articulo no se
refiere a los refrendos, sino a que los contratos que celebren los
Poderes del Estado, las Municipalidades y las instituciones
autonomas, se haran mediante licitacion. El argumento utilizado por
la Sala es insostenible: no permite generalizar la aplicacion del
refrendo. La u(nica mencién del refrendo que se hacen en la
Constitucion se encuentra en el articulo 184, que no fue objeto de
analisis (...). La extrapolacion hecha por la Sala Constitucional para
originar la obligacion de obtener el refrendo de la Contraloria
General carece de todo fundamento. El Tribunal constitucional debio
haberse circunscrito a declarar la inconstitucionalidad, sin llegar a
‘legislar’ imponiendo un refrendo a la Contraloria a todas las

instituciones publicas, incluyendo a las Universidades™’.

Desoir valida y justificadamente una resolucion que efectia una

interpretacion que ignora lo que el orden constitucional fragué en 1949,

"' Baudrit Carrillo, L. Ob.cit. P.12-14. El resaltado no es del original.

124



constituye una accién no solo justificada, sino que necesaria ante la mirada
atonita de todos los operadores juridicos que no se atreven levantar su voz.
Callar esta circunstancia es convertirse en complice de un quebranto a nuestro

ordenamiento juridico y sus fuentes.

La elaboraciéon de principios constitucionales generales, a través de
interpretaciones sistémicas de diferentes normas, debe guardar un especial
respeto por el sentido literal de la norma, sus antecedentes historicos o la

realidad social en que haya de ser efectuadas'"".

Entonces, se tiene que:

“Los principios generales son formulaciones teoricas, hechas por la
doctrina o por los jueces, en definitiva aceptadas o elaboradas por la
corte constitucional, cuando de constitucionales se trate. Solo que no se
elaboran a la libre, por la sencilla razéon de que la misma Sala
Constitucional (SC) esta sometida a la Constitucién (art. 14 LJC), cuya
supremacia debe garantizar (art. 1 ibidem) (...) La Constitucion refleja la
voluntad popular, que politicamente es lo mas sagrado. La SC no es la
Constitucion; es un simple guardian, garante de su efectiva vigencia y de
su correcto entendimiento. La SC esta por debajo de la Constitucion; no
se hizo para superarla, ni para sustituir a los 6rganos encargados de su

reforma (...) No pueden elaborarse principios constitucionales solo para

" Articulo 10 del Cédigo Civil. Valga hacer notar que la pertinencia a pesar de citar el Codigo Civil,
obedece a que tales normas introductorias de ese cuerpo legal, calificadas por algunos con “preleyes™, han
dejado de ser normas meramente civilistas, extrapolando su aplicacion al Derecho en general, pues su
redaccion transciende a un caso particular, como si lo es la norma 84 constitucional.
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superar la Constitucion (escrita); porque ello es sobreponerse a la
soberania popular. Los principios reconocibles o elaborables (en cuanto
aqui interesa) son solo los que se deduzcan del texto constitucional o los
que lo informen o fundamenten. No pueden (sic) haber principios contra
constitutionem. La Constitucion es solo lo que el texto emanado de la
Constituyente y reformado por la Asamblea Legislativa dice; que la
Constitucion sea simplemente lo que la S.C. diga es algo no aceptable ni

a titulo de broma™""?.

La defensa de lo que aqui se propone, incluso conlleva ajustes y
modificaciones dentro del Ordenamiento Juridico Universitario. Esto se refiere
especificamente al caso del Reglamento que regule la concesion a terceros de
la autorizacién para realizar obras en inmuebles de la Universidad, el cual fue
aprobado en la sesion 3628 del 2006 del Consejo Universitario y publicado en
la Gaceta Universitaria 04-90. Establece tal cuerpo normativo en su articulo

primero que:

*Salvo autorizacion previa de la Asamblea Legislativa, o de la
Contraloria General de la Republica segun corresponda, Ila
Universidad no puede traspasar a terceros bajo ningun concepto, el
dominio, ni ninguno de sus desmembramientos sobre bienes

inmuebles, por tratarse de bienes publicos”

"2 Murillo Arias, M. Ob.cit. P.13.
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El articulo en andlisis ofrece dos elementos altamente criticables, pues
por una parte, siendo la Universidad una institucion independiente, no precisa
de ninguna forma de autorizacion de un drgano ajeno a ella para decidir sobre
su patrimonio propio; el otro elemento que merece atencion, es que los bienes
de Ia Universidad no son bienes publicos como lo hace ver el articulo. Se trata
de bienes universitarios que integran un patrimonio que es propio en todo el
sentido de la palabra. Es claro que debe rendir cuentas sobre su disposicion,
pero no estar condicionado a una autorizacion previa para hacerlo. Al respecto,
el doctor Luis Baudrit Carrillo, Director de la Oficina Juridica de la Universidad,
efectué una propuesta de derogatoria'™® del citado articulo efectuando las

siguientes consideraciones:

“La Universidad de Costa Rica posee plena capacidad juridica para
adquirir derechos y contraer‘ obligaciones respecto de los bienes que
conforman su patrimonio propio (articulo 84 de la Constitucion Politica).
La Universidad de Costa Rica no precisa de -autorizacion legislativa
alguna para poder disponer de sus bienes propios. Tampoco necesita de
autorizacion previa de la Contraloria General de la Republica (...) tiene
plena capacidad juridica para darse su propia organizacion y su propio
gobierno, razon por la que las leyes emanadas de la Asamblea
Legislativa (...) no pueden interferir en esa organizacion y gobierno,
como tampoco pueden restringir las amplias atribuciones de disposicion

en materia de bienes, conferidas por la Constitucion Politica”'"*.

''* Oficio 0J-1487-2008 del 12 de noviembre del 2008 y que se encuentra en conocimiento de la
Comision de Reglamentos del Consejo Universitario bajo el expediente nimero CR-P-08-014.
1i4

Idem.
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A titulo de conclusién de esta seccion, se quiere entonces redondear los
planteamientos que se han venido desarrollando, en el sentido de apegarse al
texto y al espiritu de la Constitucion Pdlitica, y es a la luz de esa particular
organizaciéon de nuestra Republica, que debe ser entendida la posicion de la
Universidad en el ordenamiento juridico. No se corresponde con el rango de un
poder, pero dentro de las entidades que conforman el aparato estatal, es lo que
mas se le parece a un Poder, en el mismo sentido que el Tribunal Supremo de

Elecciones.

Su capacidad juridica es completa, y a diferencia de los limites que a
todos los sujetos de Derecho en general le son aplicables, incluyéndose ella
misma, para la Universidad no son admisibles limitaciones, que empleando la
via de la ley, modifiquen el contenido de esa capacidad, pues, claramente, éste
fue delimitado por el constituyente cuando redact6 el texto del articulo 84 de la

Constitucién Politica, norma del mas alto rango.

Es por ello que si una ley establece limitaciones a esa capacidad, debe

entenderse de invalida aplicacion para la Universidad.

Quien alegue que esta posicion pretende quebrantar el principio de
unidad estatal, debe tener en cuenta que limitar el legitimo actuar de la
Universidad y tratarla como si fuese una de las administraciones menores
ordinarias, seria lo que verdaderamente quiebre ese principio, porque cuando
se disend, en nuestra Asamblea Nacional Constituyente, el modelo de Estado

acutal, se configur6 a la Universidad de esa forma, para que cumpliera
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precisamente, con la diligencia y las herramientas necesarias, ese papel tan

preponderante que tiene en nuestra sociedad.

D. Situacién actual

Los particulares alcances de la resolucion 998 de 1998 de la Sala
Constitucional, buscan establecer un orden, que como ya se dijo, esta
fundamentado en una interpretacién forzada, que debe ser analizada con
recelo, pues obligar a que todos los contratos de todas las instituciones con
caracter publico tengan que someterse al refrendo contralor, no es lo que dicen
en su conjunto los articulos 182 (respecto del proceso de licitacion) y 184
(facultades y deberes de la Contraloria General de la Republica), ambos de la

Carta Magna.

El 182 es taxativo en cuanto a las personas a las que se refiere: Poderes
del Estado, Municipalidades e Instituciones Autonomas. Noétese que la
Universidad no esta incluida ahi. Si la Universidad emplea la licitacion y sus
principios como medio idéneo para efectuar sus contrataciones, tal labor se
hace en calidad analégica, ya que el ambito de las competencias a ella
asignado, constituye un sistema juridico particular y por ello, para el desarrollo
de sus amplias facultades, la Universidad puede contar con su propio
reglamento de contrataciones, tal como lo expone Del Sol Pérez en su tesis de

maestria’"’.

' Del Sol Pérez, Duénnier, Ob. Cit. La propuesta de un Reglamento de Contrataciones Administrativas

de la Universidad es una idea que lleva intrinseca la postura que se expone en esta investigacion respecto
de la posicion juridica especifica que tiene la Universidad. Se recomienda la lectura integral de ese
trabajo.
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Por su parte, el 184 se refiere a la fiscalizacion de las ejecuciones y
liquidaciones presupuestarias que efectia la Contraloria General de la

Repubilica, respecto de las obligaciones y los presupuestos del Estado.

La pretension de instituir un refrendo generalizado para todas las
instituciones del Estado, no responde a lo que dice el texto de la Constitucion y
transgrede sus limites, particularmente en lo que atane a la capacidad juridica

de la Universidad y su patrimonio propio, como se vera infra.
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Seccion IV. La Hacienda universitaria

A. Componentes del articulo 85 constitucional

Después de haber dispuesto las notas relevantes de la independencia, la
capacidad para otorgar derechos y contraer obligaciones, asi como para darse
su organizacion y gobierno propios, €l articulo 84 constitucional in fine,
establece, como un privilegio para todas las instituciones publicas de
educaciéon superior, que sera el Estado quien las dotara de un patrimonio
propio, y ademas, colaborara en su financiacién mediante las rentas que éstas

requieran.

El articulo 85 viene a efectuar un desarrollo pormenorizado de esa
obligacion que la Carta Magna le establecié6 al Estado con respecto de la
financiacion de las universidades publicas. Alli se constata que hay cuatro
importantes componentes de la vertiente patrimonial de las universidades.

Dice el texto que:

‘El Estado dotara de patrimonio propio a la Universidad de Costa
Rica, al Instituto Tecnolégico de Costa Rica, a la Universidad
Nacional y a la Universidad Estatal a Distancia y les creara rentas
propias, independientemente de las originadas en estas instituciones.
Ademas, mantendra —con las rentas actuales y con otras que sean
necesarias— un fondo especial para el financiamiento de la

Educacion Superior Estatal (...)”
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En una primera instancia, se tiene por un lado, la nocién patrimonio propio
con el que cuenta la Universidad, segun lo que ya vimos de la parte final del
articulo 84, siendo una primera base para que las Universidades puedan

desarrollar sus actividades.

En segundo término, hay que enlistar lo que perciben las Universidades
como producto de las rentas propias que el Estado les atribuya, como por
ejemplo una parte proporcional de lo que se percibe por algin impuesto, tributo

o tasa estabiecido por ley.

Un tercer rubro, siguiendo la letra del texto del articulo 85, esta formado
por las rentas que se originan en las mismas Universidades. Es decir, producto
de su patrimonio, lo que éste le genera y su actividad ordinaria, la Universidad
percibe rentas que colaboran en su funcionamiento y tienen como fuente los

diversos servicios o productos que ella ofrece.

El cuarto y uitimo elemento se refiere al fondo especial para el
financiamiento de la Educacion Superior. Las rentas de ese fondo especial, en
los propios términos de la Constitucion en el articulo 85 dice que “no podran
ser abolidas ni disminuidas, si no se crean, simultaneamente, otras mejores

que las sustituyan’.

Todos los componentes descritos anteriormente, resultan una

manifestacion complementaria de la independencia funcional, como Io es esa

amplia dotacion financiera, la cual constituye un requisito sine qua non para
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que la Institucion realmente guarde la posicion independiente que se le

pretende dar.

De nada serviria que se le haya reservado tan altas facultades juridicas a
la Universidad y que no contase con los medios necesarios para darle
contenido a las labores encomendadas y al alcance de los fines que se ha

propuesto.

“Si a una entidad se le confiere una capacidad juridica notablemente
restringida, no solamente se obstaculizan sus actividades, sino que
probablemente se le esté eliminando su personalidad juridica. Una
entidad a la que se le cercene la capacidad de obrar impidiéndosele el
gjercicio directo de sus derechos, subordinandola a un régimen de
autorizaciones y aprobaciones a cargo de otra institucion, de hecho deja
de ser una persona juridica y queda transformada en una simple

dependencia u 6rgano”'™®.

Ahora bien, si eso puede decirse de personas con una capacidad juridica
restringida, resulta por entero improcedente aceptar tales limitaciones a la
capacidad de obrar de una persona juridica que cuenta con una capacidad
juridica plena. Seria negar lo que el texto normativo vigente dispone y
pretender la creacion un orden de recentralizacion administrativa que se
encuentra al margen de lo que dispuso en su momento el pueblo, expresado

en la Asamblea Nacional Constituyente.

"¢ Baudrit Carrillo, L. Ob.cit. P.12-14.
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Cuando se le otorga esa categoria especifica de patrimonio universitario,
la intencion es hacer notar que se trata de un conjunto de bienes patrimoniales
y de rentas, que constituyen los medios necesarios para la consecuciéon de los

fines propios de la Institucion.

La ausencia de la autonomia -/atu sensu- en materia econdmica,
convertiria en meros conceptos vacios a la independencia funcional y a la
plena capacidad juridica, pues su desarrollo estaria a merced de instancias
politicas. Es por ello que el Constituyente se preocup6 por elaborar un sistema
acorde con las necesidades institucionales y que fuese congruente con esa

posicion juridica sui generis que se ha venido sefalando.

Un criterio reciente de la Procuraduria General de la Republica desarrolié
al respecto, que la autonomia constitucional'’” que disfrutan las Universidades
Pdblicas de nuestro pais, constituye un limite al ejercicio de la competencia
que el legislador atribuye a la Autoridad Presupuestaria. Le da el caracter de

autonomia plena y dice lo siguiente:

‘“La autonomia garantiza a la Universidad independencia para el
desemperio de sus funciones y plena capacidad juridica para adquirir
derechos y contraer obligaciones, como es lo normal en tratandose de

entes auténomos. Pero, ademas y a diferencia de esos otros entes

""" Recalcamos ac4 las observaciones efectuadas en la seccién primera del capitulo i, respecto de la
pertinencia de empliear el concepto de independencia antes que autonomia. No guardamos objecion en el
empleo del vocablo autonomia siempre que sea empleado como un sinénimo de la independencia
funcional y la capacidad juridica completa dadas a la Universidad; ademas de que no debe tratarse de una
equiparacion con el régimen de la autonomia de nuestras instituciones autonomas ni tampoco a un
régimen de ente descentralizado, pues como ya vimos se trata de un régimen excepcional cuyas
particuiaridades y alcances deben ser analizadas en el texto mismo de su creacion como persona juridica.
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auténomos, la autonomia permite a la Universidad “darse su
organizacion y gobierno propios”. Dado su alcance, la autonomia de la
Universidad es especial, por lo que no se subsume en lo dispuesto en el
Titulo XIV de la Constitucion relativo a las instituciones auténomas. La
particularidad de la autonomia universitaria se origina, precisamente, en
el reconocimiento de una autonomia en materia organizativa y de
gobierno. De manera que la Universidad retne tres clases de
autonomia: de gobierno, organizacion y administracion. Ademas, por el
hecho mismo de que no se esta en presencia de una de las entidades a
que se refieren los articulos 188 y 189 de la Constitucion, se sigue que la
autonomia politica es plena: no puede ser sometida a la ley. Es por ello
que se ha convertido en un lugar comun afirmar que la autonomia de las
universidades es mas amplia que la garantia que cubre a las
instituciones autonomas. Lo que permite a las universidades establecer
sus propios planes, programas, sus objetivos y metas, dictar las politicas
dirigidas a la persecucion de éstas, asi como dotarse de la organizacion
que permita concretizarlas; es decir, darse su propio gobierno. Pero,
ademas, y esto es fundamental en tratandose de la Universidad, la
autonomia implica la facultad de regular la materia puesta bajo su
competencia, en orden a lo académico, la cultura, la investigacion, la
actividad de extension social. A efecto de que las universidades cumplan
sus funciones consustanciales, el constituyente incluyé disposiciones en
orden a la dotacion financiera de los Entes de Enserianza Superior.
Importa destacar que, conforme el articulo 85 del Texto Constitucional, el
Estado debe dotar de patrimonio propio a las distintas entidades de

ensefanza superior estatal, asi como de rentas propias. Estas rentas se
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administran bajo disposiciones especificas dirigidas expresamente a

mantener la autonomia universitaria.”'®

Tal régimen patrimonial no puede ser modificado por disposicion del
Poder Ejecutivo, ni por norma emanada del Poder Legislativo, como ya se

menciond con ocasion de la capacidad juridica plena de la Universidad.

Se dice que no es viable, mediante la aplicacién de una ley comun,
modificaciones a ese régimen constitucionalmente establecido y que encuentra
un desarrollo valido en la misma normativa que emitié la Universidad para tales
efectos. Asi, dice el Estatuto Organico de la Universidad que constituyen

fuentes de ingreso de la Universidad las que provienen de:

a) La subvencion establecida por la Constitucion Politica y otras
provenientes de leyes especiales.

b) La renta de la explotacion de sus activos.

c¢) El producto de las ventas de activos y servicios.

ch) El cobro de tasas, derechos, patentes, préstamos, ayudas y
subvenciones ordinarias y extraordinarias.

d) Donaciones aceptadas por el Consejo Universitario.

e) Cualesquiera otras formas de ingreso provenientes del ejercicio de sus

actividades’’®.

"'® pronunciamiento de Procuraduria General de la Republica, C-226-2008 del 01 de julio de 2008.
"' Articulo 214 del Estatuto Organico de la Universidad de Costa Rica decretado por el Consejo
Universitario en marzo de 1974.
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En sintesis, la independencia, la capacidad juridica y el patrimonio que le
han sido conferidos por la Constitucion Politica para el desempefo de
funciones de cultura superior, dotan a la Universidad de una capacidad juridica
plena o completa, es decir, de una capacidad suficiente para utilizar los medios
destinados al ejercicio de sus funciones y a la consecucion de sus fines de una

forma directa, sin la intervencion de ningun otro sujeto.

Las precisiones respecto de la responsabilidad que eso implica, se
desarrolla en la seccion final del presente capitulo. Pero se deja establecido
entonces, que la “Universidad es persona moral con plenitud de capacidad
juridica y esto no puede ser ignorado cuando se analiza su titularidad
patrimonial (...) La hacienda universitaria, aunque perteneciente a un ente
estatal, no es hacienda del Estado, ni se le puede confundir con la hacienda
publica”?.

Se recalca aqui la idea desarrollada en el capitulo segundo, relativa a la
imposibilidad de considerar unitariamente a todas las personas con caracter
publico con una masa que constituye sin diferencias la Hacienda Publica. Ya se
observo que las municipalidades tienen su propia Hacienda Municipal, y los
6rganos con personalidad juridica instrumental cuentan con un patrimonio
propio nacido de la respectiva ley que los crea, y que administran en pos de

sus funciones. En ese mismo sentido debe ser analizado el patrimonio propio

'*0 Baudrit Carrillo, L. Ob.Cit. pag. 19. Complementa el autor su razonamiento, definiendo que es el
patrimonio, y para esos efectos cita lo siguiente: “El patrimonio es ante todo el reconocimiento del ambito
de libertad para la persona, el patrimonio supone la entrega de poderes econémicos puestos a su servicio,
para facilitar la vida social”, De Castro y Bravo, F. en Temas de Derecho Civil, Madrid, 1972, pagina 40.
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de la Universidad de Costa Rica, cuyo origen es constitucional y ahi puede ser

modificado.

B. Antecedentes y reformas constitucionales

El Fondo Especial para el Financiamiento de la Educaciéon Superior o
FEES, es el producto final ideado para dar cumplimiento a lo dispuesto en
nuestra Carta Magna para la dotacién financiera de las Universidades Estatales

de nuestro pais.

En un principio, el sistema ideado para tales efectos estaba constituido
por el 10% del presupuesto general de la Educacion Publica, y como ese afio
de 1949 solo existia la Universidad de Costa Rica, era tal institucion la que
figuraba como Unica titular de ese 10%. El texto original rezaba de la siguiente

forma:

“El Estado dotarg de patrimonio propio a la Universidad de Costa Rica; le
creara las rentas necesarias y contribuird a su mantenimiento con una
suma no menor de la que representa el diez por ciento del presupuesto
anual de gastos del Ministerio encargado de la educacién publica,

cantidad que se le girara en cuotas mensuales”.

Tal sistema de primera entrada evidencia que, al ser el monto del
financiamiento un porcentaje de un ministerio, desde el punto de vista
presupuestario se podia tener un recorte motivado por intereses politicos

directamente desde el Poder Ejecutivo. En segundo término, no se preveia la
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creacion de mas universidades, lo que haria necesario repartir el rubro inicial

entre mas sujetos.

Es asi como nace la idea de garantizar fondos para las nuevas

universidades y la ya creada. Al respecto Muhoz Quesada dice:

“En lo Gltimos anos, ese diez por ciento resulté insuficiente. La creaciéon
de la Universidad Nacional y del Instituto Tecnoldgico agravé la situacién
financiera de la Educacion Superior. Cada ano las Universidades tenian
que solicitar al Estado complementos importantes para hacer frente a sus
compromisos derivados del aumento del numero de estudiantes y
profesores, y, en general, del crecimiento administrativo de esfos ultimos
anos. Es asi, como en 1976, mediante la Ley de Reforma Tributaria, se
cre6 un “Fondo Especial para el Financiamiento de la Educacion
Superior”, el cual esta formado por el producto del Impuesto sobre el
Traspaso de Bienes Inmuebles y, ademas, por el 25% hasta 30% de los
ingresos del Impuesto sobre la Renta, y por el producto del Impuesto

sobre Sociedades con Acciones al Portador”?’.

Apoyados en ese nuevo destino de los tributos establecido por la Ley de
Reforma Tributaria (creadora del Fondo Especial), se gestdé paralelamente una
reforma constitucional, para incorporar en el articulo 85 el nuevo sistema. En
primera instancia hubo una reforma en 1977, la cual se vio complementada por

otra posterior de 1982, y que dejo el texto de la siguiente forma:

"' Mufioz Quesada, Hugo A. LA AUTONOMIA UNIVERSITARIA, publicado en la serie de
documentos Planes I, Consejo Nacional de Rectores, Oficina de Planificacién de la Educacion Superior,
noviembre 1979, P.24 y 25.
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“ARTICULO 85.- El Estado dotaré de patrimonio propio a la Universidad
de Costa Rica, al Instituto Tecnolégico de Costa Rica, a la Universidad
Nacional y a la Universidad Estatal a Distancia y les creara rentas
propias, independientemente de las originadas en estas instituciones.
Ademas, mantendra -con las rentas actuales y con otras que sean
necesarias- un fondo especial para el financiamiento de la Educaciéon
Superior Estatal. E/ Banco Central de Costa Rica administrara ese fondo
¥, cada mes, o pondra en dozavos, a la orden de las citadas instituciones,
segun la distribucién que determine el cuerpo encargado de la
coordinacién de la educacion superior universitaria estatal. Las rentas de
ese fondo especial no podran ser abolidas ni disminuidas, si no se crean,
simultaneamente, otras mejoras que las sustituyan.

El cuerpo encargado de la coordinacion de la Educacién Superior
Universitaria Estatal preparard un plan nacional para esta educacion,
tomando en cuenta los lineamientos que establezca el Plan Nacional de
Desarrollo vigente.

Ese plan debera concluirse, a mas tardar, el 30 de junio de los afios
divisibles entre cinco y cubriré el quinquenio inmediato siguiente. En él se
incluiréan, tanto los egresos de operacion como los egresos de inversion
que se consideren necesarios para el buen desemperio de las
instituciones mencionadas en este articulo.

El Poder Ejecutivo incluird, en el presupuesto ordinario de egresos de la
Republica, la partida correspondiente, sefialada en el plan, ajustada de

acuerdo con la variacion del poder adquisitivo de la moneda (...)".
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Con esta variacion, se opta por sustituir el porcentaje del presupuesto de
la educacion publica, como lo habia determinado originalmente el
Constituyente, por una nueva obligacién del Estado consistente en la dotacion
de patrimonio propio a las universidades, de crear rentas propias ademas de
las que ellas originen, y de contribuir al mantenimiento de aquellas con las

sumas que sean necesarias.

Esta obligacion constitucional, tal y como ya se sefialdé en la seccion
anterior, refuerza la afirmacion de que los fondos con los que opera la
Universidad tienen un origen publico, pero cuando la Universidad ejerce la
independencia de sus funciones para disponer de tales fondos, constantes en
sus arcas, es inaceptable e improcedente a todas luces, cualquier accion
tendiente a limitar o condicionar la disposicion que se haga de ellos, pues
aparte de ser un patrimonio universitario en todo el sentido de la palabra, seria
obviar la plena capacidad juridica que le fue otorgada a la Universidad y que le
faculta para contraer derechos y adquirir obligaciones en los términos que ella
misma determine, pues tenemos que en primer término cuenta con capacidad
autonormativa, incluida la forma en que se dispondran sus bienes y en

segundo, se trata del valido ejercicio de sus competencias funcionales.

C. PLAN QUINQUENAL

El texto de la Constitucion Politica, indica que sera el cuerpo encargado
de la coordinaciéon de la Educacion Superior Universitaria Estatal el encargado
de preparar un plan nacional para la educacién superior, y debera tomar en

cuenta los lineamientos que establezca el Plan Nacional de Desarrollo vigente.
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Se establece asimismo, una fecha de conclusién del plan (el 30 de junio
de los anos divisibles entre cinco), para que se efectien las previsiones de lo
que desarrollaran las universidades en el quinquenio inmediato siguiente. Lo
que se consigne en él, debe incorporar ademas, tanto los egresos de
operacion, como los egresos de inversion que se consideren necesarios para el

buen desempeno de las instituciones de Educacion Publica Superior.
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Seccion V. Responsabilidad, transparencia, sentido de gestion.

A. Consideraciones generales

Definitivamente, que esta interpretacioén efectuada a la luz de lo que el
texto constitucional devela, viene acompafada de multiples observaciones que
pueden parecer muy obvias, pero se efectian amparadas al estado de cosas

que se pretende alcanzar con lo que se sugiere en este trabajo.

Se afirma por lo tanto que la Universidad es un sujeto con una
naturaleza juridica muy particular, que no puede ser analogada en el Derecho
comparado ni tampoco puede ser tomada con ligereza a lo interno de nuestro
ordenamiento, tal y como ha sucedido cuando se le considera una institucion

auténoma o cuando se le considera un ente descentralizado por servicios.

Quienes han querido sostener que se tfrata de una “isla” en nuestro
ordenamiento juridico, también comenten un yerro, pues la Universidad de
ninguna forma puede aislarse de las normas y del ordenamiento juridico, y su
potestad autonormativa no la convierte en un centro de poder autarquico; mas
sencillamente y en virtud de la independencia que se le otorgé en los términos
supra indicados, se esta en presencia de la vision tremendamente progresista
que los constituyentes estamparon a nuestra Universidad costarricense como
institucion medular de nuestra cultura, y deja conformado asi, un espacio que,

como bien lo dice el Estatuto Organico de la Universidad:
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“(...) debe contribuir con las transformaciones que la sociedad necesita
para el logro del bien comian, mediante una politica dirigida a la
consecucion de una justicia social, de equidad, del desarrollo integral, de

la libertad plena y de la total independencia de nuestro pueblo”?.

En igual sentido, su propésito general y sus objetivos inmediatos
demandan de ella “la busqueda constante, inagotable y libre, de la verdad, la
eficacia y la belleza’'®. Tan altos y dignos propositos, pudiendo parecer
lejanos o utopicos para algunas personas, constituyen la normativa vinculante y
especifica que la Universidad tiene que acatar. Como institucion, son estas
normas las que regulan su funcion y tienen, asimismo, las normas que emita
para el desarrollo de sus funciones, para contratar, para la establecer las
relaciones con su personal o para disponer y administrar sus bienes, solo por
citar un ejemplo afin a nuestra investigacion, gozaran del rango de ley material
y constituyen un principio de especialidad normativa respecto de normativas o
disposiciones que emitan sujetos ajenos a la Universidad, como lo son la

Asamblea Legislativa o el Poder Ejecutivo.

Cuando se hace una exclusion expresa de las Universidades de la
aplicacion Ley de Administraciéon Financiera de la Republica, y se dice que le
alcanza solo en cuanto a los principios presupuestarios, pero no en cuanto a
las disposiciones de la ley relativas Plan Nacional de Desarrollo, el legislador
tuvo claro que la Universidad no es una institucion que pueda ser enmarcada

en |las categorias que ya se ha criticado.

‘22 ESTATUTO ORGANICO DE LA UNIVERSIDAD DE COSTA RICA, Articulo 3, Titulo | de los
Principios y Propésitos de la Universidad de Costa Rica.
2% 1dem. Articulo 5.
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Los principios alli contenidos responden a criterios de razonabilidad,
proporcionalidad y cuentan con un sentido de gestion que debe tener en cuenta
cualquier institucion, empresa o los sujetos en sociedad para el adecuado
emprendimiento de sus actividades. La publicidad de su gestion, por ejemplo,
es uno de los valores que privan en el actuar universitario, la transparencia y la
rendicion de cuentas ya estan contenidas en esa demanda de verdad y

eficiencia que dispone su Estatuto Organico.

La Universidad es un balance en el ejercicio del poder, como institucion
lucha por equilibrar las asimetrias evidentes que se generan en nuestra
sociedad, contribuye de manera invaluable en la investigacion cientifica y otro
sin fin de virtudes, que no son el objeto principal de nuestra investigacion, pero
son el contenido que justifica la posicion privilegiada que le dio nuestra

Asamblea Nacional Constituyente.

Lo que se pretentde dejar adecuadamente expresado es que su
capacidad juridica plena y su patrimonio propio constituyen los medios
legitimos para alcanzar algunos de los ejemplos que pueden pensarse segun lo
dicho en el parrafo precedente. Si para avanzar sustantivamente en el
desarrollo y la investigacion de un tratamiento novedoso para la cura del
cancer, la Universidad decide comprar un terreno, edificar un laboratorio y
remunerar a los investigadores de alto calibre necesarios para tales efectos, la
disposicion que haga de sus recursos para esos fines, constituye una accion
deliberada, meditada y adopta en el seno de las autoridades universitarias y en
legitimo uso de las atribuciones que la Institucion tiene. Es improcedente e

inadmisible cualquier intento solapado de co-administracion a través de
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“controles superiores de la hacienda publica”, pues ya vimos que dentro de esa
categoria hay que diferenciar otras haciendas, que se diferencian en su

contenido y en su disposicion.

Si la naturaleza publica de los fondos que el Estado transfiere a la
Universidad es el argumento para pretender evitar que haya un uso inadecuado
de los mismos (empleando para tales fines refrendos o controles genéricos),
debemos recordar que cuando éstos ingresan a las arcas universitarias, se

encuentran bajo la administracion de una Institucién independiente.

Decimos entonces que se trata de fondos universitarios. La vigilancia o
el control que se pretenda ejercer sobre la disposicion de los mismos, es
enteramente admisible, siempre y cuando, este llamado a rendicion de cuentas,

sea efectuado a posteriori.

La Universidad debe abrir puertas y ventanas para que se revise
minuciosamente todo en cuanto ha invertido o dispuesto sus recursos. La
rendicién de cuentas no es un elemento que se esté procurando evitar con lo
que se asevera en este trabajo, se trata, por el contrario, de una labor deseable

y que le otorga atin mas credibilidad a la Universidad como Institucién'*.

Todas estas consideraciones, llevan a un tema que nos parece de vital

importancia en el acompafnamiento la tesitura que planteamos: responsabilidad,

'** Tradicionalmente las Universidades Publicas de nuestro pais, han guardado el primer lugar en la
confianza de la ciudadania. Para efectos meramente ilustrativos puede consultarse una encuesta realizada
por IDESPO en el ano 2000 y que se encuentra en la direccion electronica http://www.nacion.com/In_ee/
ESPECIALES/una/idespo3/1.html y mas recientemente una encuesta efectuada por la Unidad de
Servicios Estadisticos de la UCR en el 2009 y cuyos resultados fueron publicados por en:
http://www.elfinancierocr.com/ef_archivo/2009/ septiembre/27/economia2099319.html

146



la cual se sostiene tanto hacia lo interno de la Institucion como hacia la

sociedad y el resto del complejo aparato estatal costarricense.

La independencia concedida en la administracién y disposicion de sus
bienes patrimoniales, no significa que se justifiquen practicas que evidencien
irresponsabilidad, descontrol o dilapidacion de recursos. La Institucion es
consciente de que deben utilizarse racionalmente, de conformidad con las
necesidades institucionales y con planes debidamente elaborados destinados a

alcanzar los fines o metas universitarios.

El funcionario universitario y la Institucion es responsable por sus actos y
por la intervencién que tenga en un eventual manejo indebido del patrimonio
universitario; pero partir del supuesto de que las cosas se van a hacer
incorrectamente es emitir un juicio de declarativo de culpabilidad anticipado, es
subestimar la capacidad de gestion de sujetos especificos interviniendo en sus
funciones y ademads, y principalmente, desdibujar ese ordenamiento juridico

que establece de forma literal lo que aqui se sostiene.
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CONCLUSIONES

Después de haber analizado los bienes desde el punto de vista de la
naturaleza juridica de la persona que los posee, se efectuaron apreciaciones
importantes que hacen concluir esta investigaciéon, y confirman la hipétesis
planteada, recalcando que el modelo juridico empleado en nuestro
ordenamiento para darle vida juridica a la Universidad de Costa Rica es
realmente particular y permite aseverar Hacienda universitaria como una
categoria singular en atencién a su titular. Resulta claro que sus bienes no son

demaniales ni publicos.

Se senal6 que el Codigo Civil efectuaba una separacioén entre los bienes,
en tratandose de si éstos eran demaniales o no. Para serlo, los bienes deberan
estar senalados asi por disposicion legal especifica y quedaran sujetos al
régimen del demanio publico con todas las consecuencias de ley:
inalienabilidad, inembargabilidad e imprescriptibilidad; estaran sometidos a un
régimen particular en cuanto a su uso, que puede ser comin a todos los
ciudadanos o privativo si media un permiso de uso para que su explotaciéon
esté restringida a algun particular; ademas existira un poder especial de policia
o vigilancia por parte de la administraciéon en ejercicio de su autotutela para
actuar en proteccion de ellos; su desafectaciéon debe efectuarse con el mismo

acto con el que se afect6 a la demanialidad.

Asimismo, se precis6 que el resto de bienes son considerados privados,
inclusive si se trata de una persona con caracter publico, conformando asi el

régimen de los bienes patrimoniales, privados o fiscales de la administracion.
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Sobre ellos, se dijo que la normativa que les aplica en cuanto a su trafico
juridico debia ser el Codigo Civil en términos generales, y debian respetarse
las condiciones particulares del sujeto publico que se trate y su naturaleza
juridica, cuando se pretenda la aplicacion de cuerpos normativos de Derecho
Publico. Esa es la premisa principal para determinar si resultan aplicables o no
a sujetos publicos determinados, las regulaciones contenidas en la Ley de
Contratacion Administrativa, la Ley de Control Interno, la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica o resoluciones de la Sala Constitucional.
Asi se arriba a la conclusion de que pueden existir aplicaciones analégicas, no

supletorias, de tales cuerpos normativos a la Universidad.

Ademas se ha determinado que tales bienes pueden ser objeto de
embargo y se hizo una breve referencia al nuevo Cédigo Procesal Contencioso
Administrativo, el cual incorpora expresamente esa posibilidad, aunque este
hecho, no va mas alld que lo que el articulo 261 del Coédigo Civil ya habia
establecido, del cual se podia inferir que los bienes patrimoniales del Estado
podian ser objeto de esa medida cautelar al ser considerados simplemente

privados.

Posterior a esto, se procedio a tratar el tema de la Hacienda Publica y se
senalo, de una manera critica, que los haberes que la conforman, tienen
naturalezas diferentes, aunque se encuentren dentro de la categoria de
Derecho Publico y efectuar un tratamiento indiscriminado y genérico, no es de
recibo frente a normas particulares y especificas. Se analizaron los elementos
que componen tal Hacienda segun el articulo octavo de la Ley Organica de la

Contraloria General de la Republica, para aseverar que se incluian no
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solamente los fondos publicos (que incluyen bienes, valores y otros) sino que
dentro del concepto habia que incluir las normas juridicas, administrativas y
financieras relativas al proceso presupuestario, la contratacion administrativa,

el control interno y externo y la responsabilidad de los funcionarios publicos.

En ese mismo contexto se sefalé de una forma comparativa, los casos
particulares de las corporaciones municipales y de los 6rganos con
personalidad juridica instrumental, como dos supuestos claros de sujetos que,
ostentando una naturaleza juridica publica o estatal, guardan un régimen

particular con respecto a la administracion de su patrimonio.

Cuando se efectué el andlisis de lo contenido en las normas
constitucionales que dan vida a los municipios, se establecié claramente que la
descentralizacion territorial que operd en su creacién les dio una autonomia
constitucional y capacidad juridica plena para ejecutar todo tipo de actos y

contratos en el cumplimiento de sus fines.

Con respecto a la Hacienda municipal, se puntualiz6 que las
corporaciones municipales, en materia de contrataciéon no estan sujetas a lo
que expresamente autorice la Ley General de la Administracion Publica, ya que
la ley que desarrolla el precepto constitucional de la autonomia resulta
meridianamente puntual al respecto de la piena capacidad juridica otorgada a
las corporaciones, quienes en virtud de tal estatus juridico, pueden emplear
figuras ajenas a la citada ley, esto se refiere especificamente a contratos o
actos tipicos del Derecho Privado, regulados en el Cadigo Civil o el Codigo de

Comercio y que serviran de medio para la consecucion de los fines particulares
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de los municipios, sea la administracién de los intereses y los servicios locales

de cada canton.

En atenciéon a los dérganos con personalidad juridica instrumental, se
emplearon varios ejempios para concluir con las notas mas distintivas de estas
figuras juridicas: su naturaleza se reputa publica, no tienen personalidad
juridica propia, sin embargo, hay excepciones; estan adscritos a un ente, pero
éste no ejerce tutela ni sobre ellos ni sobre su patrimonio, el cual constituye el
medio para el cumplimiento de las funciones que se les asigno; tienen una
administracion presupuestaria autbnoma, a pesar de en su mayoria tienen un
financiamiento que viene del ente y de los recursos propios que pueden
generar segun lo disponga la ley, la cual debe ser siempre verificada para

constatar que se haya asignado un patrimonio propio al érgano.

Ademas, reparamos en el hecho de que los controles que se ejercen
sobre el manejo de esos recursos por parte de la Contraloria son a posteriori,
aspecto esencial en nuestra tesitura, pues eludir la verificacion de que los
recursos estan siendo utilizados correctamente, de ninguna forma constituye
una de nuestras pretensiones, la Contraloria debe investigar en qué se usan
los recursos, pero no puede a través de autorizaciones y refrendos,
obstaculizar el normal desempefo de instituciones que tienen autorizacion
previa constitucional y legal para contratar. Aqui, la intencion, esta centrada en
que las facultades de la Contraloria no alcanzan para que coadministre el

desempenio de funciones que le competen a sujetos publicos determinados.
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Al introducir el andlisis concreto de la Universidad, se expuso la
importancia de emplear el concepto de independencia antes que autonomia,
efectuando las precisiones necesarias para que no se mal interprete y se
alcance la comprension del disefio particular que el Constituyente emple6 para

insertar a la Universidad en nuestra Republica.

Con respecto al tema central de esta investigacion, se asever6 que la
capacidad juridica plena y el patrimonio propio universitario, nacen de
disposiciones constitucionales expresas, que dibujan un panorama claro con

respecto al diseno de Republica que se penso construir en 1949.

Se vislumbroé la importancia de darle independencia a la Universidad y
de dotarla de las herramientas necesarias para que pusiera el patrimonio que
se le concedio en servicio del cumplimento de las funciones encomendadas,

asi como de los mas altos fines sociales.

En el tema de la capacidad juridica completa, se desarrollé su caracter
originario y los alcances que esto tenia en materia de contratacion y disposiciéon
en materia de bienes. La norma constitucional es expresa, la Universidad
puede adquirir derechos y contraer obligaciones amparada a la plena

capacidad que para ello estableci6.

En este contexto, la lectura de las potestades constitucionales que tiene
la Contraloria General de la Repulblica debe efectuarse con suma cautela.
Admitir un sistema de refrendos para todas las diferentes administraciones

publicas a través de una resolucion extralimitada de la Sala Constitucional, es
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un hecho inadmisible y correspondera a los operadores juridicos enmendar ese

yerro con acciones concretas y decididas.

Se mencioné la existencia de /imites que a todos los sujetos de Derecho
en general le alcanzan, diferenciando éstos de las limitaciones que se crean
con respecto a la capacidad juridica de sujetos concretos, y éstas Ultimas
resultan improcedentes, cuando nacen de una fuente de rango inferior a la que

da origen a esas personas publicas.

Se reflexiond acerca del hecho de que defender esa posicion juridica
especial que contempla la Constitucion para la Universidad no constituye de
ninguna forma un quebranto al principio de unidad estatal, y por el contrario,
ignorar lo que dice el texto si comportaria una violacion a lo que el

constituyente establecio.

Al analizar el tema de la Hacienda universitaria, se discurrié acerca de lo
absurdo que seria el hecho de dar tan altas facultades juridicas a la
Universidad y que no se le diesen los medios necesarios para darle contenido
a sus labores y alcance a sus fines. Para ello, se cre6 un patrimonio propio y
adicionalmente se establecio la obligatoriedad del financiamiento estatal en la

Educacion Superior.

Con respecto al articulo 85, se sefalé que originalmente el sistema
inicial del 10% del presupuesto del Ministerio de Educacion resulté insuficiente,
por lo que las posteriores modificaciones que se efectuaron en el sistema de

los recursos que el Estado le transfiere a la Universidad, establecieron una
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modalidad diferente (el FEES), que permitiera mantener la independencia
financiera que se le concedié a la institucion para el desarrolio de sus
funciones, sujetando el monto del dinero al indicador econémico del PIB. Se

menciono el plan quinquenal con el que se maneja el Fondo.

En la parte final de la investigacion, nuestra postura, se sumoé a una
inexorable y transparente rendicién de cuentas, la cual se hizo acompafar de
un régimen de responsabilidades rigido, en caso de cualquier anomalia o
irregularidad, las cuales pueden ser determinadas (si es que las hubiese) a
través de los controles que a posteriori efectie la Contraloria General de la

Republica.

De este modo, se trata de un aspecto de elemental logica, con respecto
al sentido de gestibn que debe tenerse cuando se asumen las funciones
universitarias de aito grado, como lo son la cultura superior, la investigacion o

la docencia, sélo por citar algunas de ellas.
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